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LIBRO  III. 

IL    POTERE    ESECUTIVO 

1.  IL  CAPO  DELLO  STATO. 


CAPO  I. 
Principìi  e  forme  dell'istituzione. 

1 .  Necessità  di  un  rapo.  —  Ciascun  organismo  superiore 
ha  un  capo,  che  ne  riassume  ed  esprime  la  volontà.  Lo  Stato 
deve  avere  una  persona  fisica,  la  quale  riassuma  ed  esprima 
la  volontà  sua,  lo  rappresenti  all'estero,  costituisca  il  simbolo 
vivente  dell'unità  nazionale,  nella  varietà  delle  parti,  unite  o 
federate,  che  la  costituiscono.  L'importanza  di  questa  persona 
ne  fa  appunto  una  istituzione,  nella  quale  il  valore ,  le  qualità 
individuali,  persino  il  nome,  possono  venire  in  seconda  linea, 
(quando  siano  bene  determinati  i  j^rincipii  sui  quali  l'istituzione 
si  fonda.  Così  al  carattere  dell'unità  si  associa  quello  della 
]  perpetuità,  per  diritto  ereditario,  per  rotazione  d'ufficio,  per 
elezione,  e  lo  Stato  prende  nome  dal  suo  capo,  monarchico 
se  re,  con  ufficio  essenzialmente  ereditario,  repubblicano  se 
presidente,  e  rispettivamente  assoluto  o  dittatorio,  costituzio- 
nale, parlamentare. 

La  ragione  dell'istituzione  ci  è  data  anzitutto  dalla  sua  gene- 
ralità. Non  fu  mai  o  non  ebbe  lunga  durata  alcuno  Stato 
senza  un  capo,  ed  anche  quando  manieri  furono  le  ripugnanze 
contro  siftatta  istituzione,  prevalse  la  ragione  e  se  ne  riconol>be 
la  necessità.  Nelle  discussioni  da  cui  uscì  la  costituzione  degli 
Stati  Uniti,  in  quelle  dell'Assemblea  costituente  francese  e 
«Ielle  varie  Assemblee  americano  di  questo  secolo,  troviamo  il 
(locuniento  di  non  pochi  tentativi  di  costituire  uno  Stato  senza 
questo  capo ,  non  sempre  a  torto  odiato  e  temuto  da  quelle 
genti  insorte  contro  una   tirannide  domestica  o  straniera  di 

1.    B.S.  P.  —  S"  Serie  —  Bbukialti,  Dir.  Co$Ht,  VII.  Parte  II. 
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secoli.  Ma  gli  Americani  avevano  sperimentata  anche  Tonni- 
potenza  delle  instabili  Assemblee,  ed  il  danno  di  governatori 
con  poteri  nominali  (cypher),  ed  a  Gouvemeur  Morris,  Gia- 
como Madison,  Tommaso  Jefferson  non  mancarono  argomenti 
da  opporre  agli  attacchi  poco  sicuri  e  alle  irragionevoli  cen- 
sure onde  fu  fatta  segno,  con  pervicacia  rinnovata,  T istitu- 
zione ^^l  Allo  stesso  modo  la  Francia,  anche  nei  giorni  torbidi, 
quando  più  grande  era  Tedio  e  più  sanguinoso  Toltraggio  della 
monarchia  borghese  o  dell'impero,  riconobbe  la  necessità  di  un 
Presidente  a  scadenza  fissa,  e  quindi  di  una  certa  permanenza 
delTistituzione  (^l  Questo  sentimento  generale  e  stato  sempre 
confermato  dalla  religione,  anche  dopo  la  Riforma,  dalla  quale 
anzi  trasse  nuovo  alimento,  imperocché  anche  la  Bibbia,  co- 
munque interpretata,  dimostra  la  necessita  di  un  capo,  pur 
segnalandone  tutti  gli  inconvenienti  f^). 

Neppure  mancarono  tentativi  per  ridurre  ad  una  forma  vana 
ed  impotente  l'istituzione  che  si  voleva  conservare.  Giangia- 
como  Rousseau  e  Mirabeau  in  questo  convenivano ,  che  la 
nazione  sola  può  esprimere  una  volontà,  ed  al  capo  dello  Stato 
spetta  Tazione.  //  popolo  vuole,  il  re  fa;  le  menti  non  sapevano 
uscire  da  questa  semplice  formola,  e  credevano  di  conservare 
la  monarchia  perchè  lasciavano  un  Re  come  esecutore  della 
volontà  nazionale  (^).  La  monarchia  cessava  dal  momento  che 


(1)  *  La  legislatura,  diceva  Mobbis  cercherà  di  tutto  per  accrescere  i  suoi  poteri, 
perpetuarsi,  dominare.  È  necessaria  una  barriera.  La  magistratura  cui  e  affidato 
il  potere  esecutivo  sarà  il  custode,  il  protettore  dei  ["diritti  del  popolo  contro 
la  tirannide  legislativa  ,  Madison,  Pàpers,  II,  1142,  e  cfr.  p.  1128;  *  Il  potere  ese- 
cutivo non  è  il  solo  né  il  principale  obbietto  delle  nostre  apprensioni;  la  tirannide 
della  legislatura  è  ben  più  temibile,  e  lo  sarà  ancora  per  molto  tempo;  dopo,  ma 
non  così  presto,  verrà  la  vece  del  potere  esecutivo  ,  Jefferson,  Correspondence, 
p,  443,  e  cfr.  Federalista  eh.  LXVII,  p.  809. 

(2)  *  L'assemblea  nazionale  delega  il  potere  esecutivo  ad  un  cittadino,  che  ha 
il  titolo  di  Presidente  del  Consiglio.  Egli  è  nominato  dall'Assemblea,  a  scrutinio 
segreto  ed  a  maggioranza,  per  un  tempo  illimitato  ed  è  sempre  revocabile  ,.  Emen- 
damento E.  De  GrautDiN  e  G.  Grìvt,  respinto  con  643  voti  contro  158  nella  seduta 
del  24  aprile  1848.  Anche  più  ricisamente  fu  respinto  nella  seduta  del  28  gen- 
naio 1875  un  identico  emendamento  proposto  da  Alfredo  Naqurt,  *  Annales, 
Oomptes-Rendus  „,  voi.  XXXVI,  p.  833  e  seg. 

(3)  '  Costituisci  sopra  di  noi  un  Re,  come  Thanno  tutte  le  altre  nazioni...  che 
ci  giudicherà  e  uscirà  davanti  a  noi  e  condurrà  le  nostre  guerre...  E  il  Signore 
disse  a  Samuele  :  acconsenti  alla  voce  loro,  e  costituisci  loro  un  Re  ,  Samuele  I, 
cap.  VIII. 

(4)  Thisrb,  Histoire  de  la  Revolution  frangaise,  I,  p.  97,  e  cfr.  Rousseau,  Contrai 
social^  U,  1,  e  Mirabeau,  discorso  del  1^  settembre  1789,  nel  *  Moniteur  ,. 
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il  re  era  il  servitore  della  nazione,  e  ne  seguirono  natural- 
mente gli  infelici  esperimenti  della  tirannide  delle  Assemblee 
e  la  dittatura  dei  più  audaci  sino  all'Impero,  che  ne  fu  la 
più  alta  e  genuina  espressione. 

Andrea  Jackson,  nel  suo  messaggio  del  28  marzo  1834,  si 
affermava,  per  istituzione  sua,  **  il  naturale  e  legittimo  difen- 
sore della  costituzione  federale  „  (i)  e  se  più  d'un  presidente 
americano,  specie  nel  sud,  usurpò  poteri  dittatorii,  nessuno  fu 
mai  ridotto,  né  poteva,  alle  condizioni  di  un  Re  costituzionale 
come  lo  immaginò  Sieyfes  e  lo  avrebbero  voluto  alcuni  dottri- 
narli del  continente.  Napoleone  I  diede  a  Sieyès  la  risposta 
che  meritava  il  progetto  di  lui  (2)  e  la  storia  del  nostro  secolo 
ha  fatto  giustizia  della  classica  formola  di  A.  Thiers,  il  re  regna 
ma  non  governa.  Non  è  esatto,  come  afferma  G.  Bluntschli, 
che  a  questa  maniera  si  abbandona  la  Monarchia  per  la  Re- 
pubblica (^),  mentre  nessuna  repubblica  comprenderebbe  od  am- 
metterebbe cosifatta  finzione.  Solo  nelle  esagerazioni  di  retori, 
democratici  o  dottrinarli,  si  è  potuto  credere  che  il  Re  costi- 
tuzionale, sia  una  sinecura,  una  busta  vuota,  un  titolo  nudo, 
un  cappello  senza  testa,  un  fantoccio  incaricato  di  mettere  i 
punti  sugli  1,  di  nominare  un  primo  ministro  e  generare  un 
successore.  E  per  ciò  vedremo  che  le  qualità  del  capo  dello 
Stato,  monarca  costituzionale  o  presidente,  sono  tutt'altro  che 
indiff'erenti:  per  quanto  tomi  estremamente  difficile  determinare 
quale  sia  l'azione  personale  che  il  capo  d'uno  Stato  può  eser- 
citare, è  lecito  sin  d'ora  affermare  che  sono  necessarie  appunto 
le  migliori  qualità  per  esercitare  la  più  vasta,  continua  ed  effi- 
cace azione  con  l'apparenza  di  non  esercitarne  alcuna  e  reg- 
gere lo  Stato,  rex  quia  regit,  conforme  all'espressione  della 
coscienza  nazionale. 

2.  Prevalenza  del  Capo  unico.  La  forma  direttoriale.  — 
Ereditario  od  elettivo,  giova  che  il  capo  dello  Stato  sia  unico 
e  sia  assicurata  la  continuità,  della  istituzione.  Anche  la  classica 
gelosia  repubblicana,  che  considera  il  potere  supremo  meno 
temibile  quando  sia  diviso,  è  stata  costretta  a  piegarsi  dovunque 


(1)  P.  Aprile  di  Cimia,  Il  capo  dello  Stato  nei  governi  costituzionali ^  Torino,  1885, 
p.  48. 

(2)  '  Come  mai  avete  potuto  credere  che  un  uomo  che  ahbia  un  pò*  di  talento 
e  il  sentimento  delFonore  si  rassegnerebbe  a  fare  il  porco  in  grassa  a  qualche  mi- 
lione? ,  Las  Ca.sas,  Memorie^  IV. 

(3)  Teoria  dello  Stato,  lib.  VI,  cap.  XV,  3. 
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alle  necessità  dello  Stato  moderno.  Sparta  poteva  avere  due 
Re  e  nove  arconti  Atene,  ma  erano  piccoli  Stati,  ed  effimera 
fu  una  verace  uguaglianza  di  fatto  fra  cotesti  capi,  che  real- 
mente altemavansi  nella  supremazia  o  ripartivansi  le  somme 
funzioni  dello  Stato.  I  consoli  romani,  come  i  soffeti  cartagi- 
nesi ed  i  duumviri  di  molte  antiche  città  latine,  etnische  e 
d'altre  genti  della  patria  nostra,  non  furono  forse  perfetta- 
mente uguali  o  non  esercitarono  contemporaneamente  lo  stesso 
potere  mai,  per  quanto  Tidea  repubblicana  antica  esigesse  in 
tutte  le  magistrature  quell'apparenza  almeno  di  collegialità, 
che  consentiva,  unica  e  suprema  eccezione  per  la  salvezza  della 
Repubblica,  la  dittatura  (i).  I  Comuni  e  le  Repubbliche  dell'I- 
talia risorta  imitarono  le  istituzioni  romane,  eleggendo  due 
o  più  consoli,  tribuni,  giudici,  sino  a  che  la  moltiplicità  degli 
uffici  e  la  divisione  eccessiva  dei  poteri  condussero  all'anarchia 
da  cui  uscirono  i  potestà.  Durò  più  a  lungo  l'eccezione  delle 
repubbliche  aristocratiche,  le  quali  ebbero,  capo  unico,  il  Doge, 
istituzione  la  più  somigliante  al  moderno  re  costituzionale  (2). 
Anche  agli  autori  della  costituzione  degli  Stati  Uniti  ripugnava 
di  dare  alla  Repubblica  un  unico  capo.  **  Semineremo  la  mo- 
narchia „  diceva  Edmondo  Randolph  ;  "  sacrificheremo  gli  inte- 
ressi del  sud  a  quelli  del  nord  o  viceversa  „,  aggiungeva  T.  Wil- 
liamson,  e  gli  uni  volevano  due  consoli,  altri  un  triumvirato. 
Ma  la  ragione  prevalse  e  si  ebbe  un  capo  unico;  l'esperienza 
mostrò  come  bene  si  apponessero  Giacomo  Madison,  Giacomo 
Wilson,  G.  Morris  e  gli  altri  che  ne  segnalarono  allora  i  van- 
taggi e  fecero  prevalere  questa  opinione  (^).  La  Francia,  per 
*  ricominciare  la  storia  per  proprio  conto  „,  sperimentò 
l'opposto  sistema:  la  costituzione  del  1793  creava  un  consiglio 
esecutivo  di  24  membri,  quella  del  1795  un  direttorio  di  cinque, 
nominato  in  modo  assai  complicato;  ma  uno  dei  direttori  per 


(1)  Per  Tantica  Grecia  basti  il  rinvio  alle  Antichità  greche  «.li  G.  F.  Schoemann. 
tradotte  dall'ab.  prof.  R.  Pichleb,  Firenze,  Le  Monnier,  1877,  8  voi.  in-8";  per  Car- 
tagine si  veda  Mbltzeb  Otto,  Geschichte  der  Karthager,  Berlin  1879,  e  per  Roma: 
Bonghi,  La  storia  di  Roma^  Milano,  Treves,  voi.  II,  p.  452  e  seg.  ;  Willem»,  Lì' 
droU  public  romain,  IV,  ed.  Lovanio,  1888. 

(2)  Dicevasi  del  doge  di  Venezia  rex  in  purpura  senator  in  curiaj  extra  urbem 
priratusj  in  urbe  captivus,  —  Paolo  Emiliani-Giudici,  Storia  dei  Comuni  italiani^ 
Firenze  1864,  3  voi.  in-8*;  M.  G.  Canal,  Nuova  istoria  della  Repubblica  di  Genova. 
Firenze  1854,  voi.  IV.  1  dogi  popolari. 

(3)  Madison,  Papers,  voi.  11,  pp.  764,  783,  "*  Federalist  „  passim;  Ellis  Ste- 
VEN8,  Sources  of  the  constitution  of  the  United  States,  New- York  1894,  eh.  Vi. 
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turno  trimestrale  aveva  autorità  prevalente;  quella  del  1799 
volle  tre  consoli,  uno  dei  quali  era  però  il  vero  capo  dello  Stato, 
che  gli  altri  due  consigliavano  t^).  Ed  in  quasi  tutte  le  Repub- 
bliche uscite  dalla  francese  si  ebbero  direttori  e  consoli  costi- 
tuiti quasi  allo  stesso  modo  (^^  Ma  in  nessun  luogo  durarono  o 
prevalse  di  fatto  colui  che  aveva  ma^iore  autorità  personale, 
e  ad  ogni  modo  v'era  chi  già  dominava  su  tutte  e  presto 
si  sostituì  a  tutte,  assoggettando  consoli,  direttori  e  re,  più 
o  meno  da  burla. 

Oggi  ristituzione  del  capo  dello  Stato  è  costituita  in  modo 
collettivo  solo  in  alcune  piccole  repubbliche,  ruderi  storici  come 
Andorra  e  San  Marino,  o  soggette  all'Impero,  come  Amburgo, 
Brema  e  Lubecca  (3);  tale  e  pure,  sino  ad  un  certo  punto,  nella 
Svizzera.  Il  potere  esecutivo,  secondo  la  costituzione  svizzera, 
è  affidato  ad  un  Consiglio  federale  di  sette  membri,  eletti  dal 
Consiglio  degli  Stati  e  dal  Consiglio  nazionale  costituenti  il  Par- 
lamento. Però  i  membri  di  cotesto  consiglio  federale,  scelti 
per  tre  anni  sono  quasi  sempre  rieletti,  sì  che  v'ha  una  grande 
continuità  d'ufficio,  ed  ogni  anno  essi  designano  tra  loro  un 
Capo,  che  è  il  Presidente  della  confederazione,  la  personifica 
all'estero,  dà  all'istituzione  una  certa  unità  nella  stessa  col- 
legialità W. 

È  antico  principio,  assai  prima  che  Napoleone  ne  dimostrasse 
il  valore,  che  agire  è  di  un  solo.  Nell'espressione  della  volontà 
nazionale  possono  concorrere  diversi  elementi,  i  quali  la  for- 
mano, ma  l'esecuzione  delle  deliberazioni  sue  non  può  essere 
opera  di  molti;  male  a  proposito,  infatti,  Destutt  De  Tracy,  pre- 
cedendo i  moderni  materialisti,  confondeva  l'organismo  indivi- 
duale coU'organismo  sociale.  Già  la  storia  dimostra,  che  anche 
se  manca  l'unità  legale,  l'unità  reale  si  impone,  e  salvo  in  assai 
piccoli  Stati,  uno  dei  consoli  prevale  sull'altro  o  divide  con  esso 


(1)  Cosi.  1793,  art.  62;  cost.  1795  (anno  III),  art.  141;  cost.  1799  (anno  VII), 
titolo  IV. 

(2)  Direttorii  nelle  costituzioni  cispadana  del  1797,  art.  155:  cisalpina  del  1797, 
art.  130,  e  del  1798,  art.  135;  ligure  del  1797,  art.  144;  consoli  nella  cost.  romana 
del  1798,  art.  134;  arconti  nella  cost.  nap.  del  1799,  art.  13. 

(3)  Amburgo  ha  però  un  presidente  e  primo  borgomastro,  il  vero  capo  del  potere 
esecutivo  ed  un  secondo  borgomastro,  cost.  13  ottobre  1879;  Brema  ha  due  borgo- 
mastri che  presiedono  per  turno  il  Senato  esecutivo  di  26  membri,  cost.  1*  gen- 
naio 1894;  Lubecca  ha  un  borgomastro,  che  presiede  il  Senato  esecutivo  di  14 
membri,  cost.  del  9  gennaio  1669,  emendata  il  23  dicembre  1851  ed  il  7  aprile  1875. 

(4)  Cost.  29  maggio  1874,  art.  95  a  98. 
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le  funzioni  supreme  del  Governo.  Alla  irresponsabilità  giuridica, 
che  convenne  riconoscere  quasi  dovunque  al  Capo  dello  Stato,  si 
aggiungerebbe  una  ben  più  grave  ed  assurda  irresponsabilità 
morale.  Tutto  il  valore  del  Capo  dello  Stato,  tutta  Tefficacia 
dell'azione  di  lui  giacciono  nell'alta  individualità;  a  questa  il 
popolo  si  affisa,  al  punto,  che  negli  stessi  governi  parlamen- 
tari noi  vediamo  spinta  talvolta  sino  al  fanatismo  cieco  la 
ricerca  dell'unico,  che  si  imponga  ai  molti,  abbia  l'autorità 
del  forte  volere  e  dell'energica  azione,  e,  sia  pure  col  nome  di 
primo  ministro,  conduca  lo  Stato  (i). 

La  continuità  dell'ufficio,  più  evidente  coU'unità,  non  esiste 
soltanto  nella  monarchia,  dove  "  il  Re  non  muore  mai  „,  ma 
anche  nelle  Repubbliche.  Un  presidente  succede  all'altro  senza 
alcuna  forma  d'interregno,  e  sempre  più  si  avverte  nella  stessa 
Repubblica  degli  Stati  Uniti  la  necessità  che  poche  altre  cose 
mutino  oltre  al  Gabinetto.  L'istituzione  è  immortale,  perchè 
nessun  grande  Stato  potrebbe  utilmente  interrompere  la  sua 
vita,  rinnegare  la  tradizione,  procedere  come  a  scatti  ed  a  sus- 
sulti, traverso  ad  una  alterna  vicenda  di  rivoluzioni  e  di  rea- 
zioni, misera  sorte  di  non  poche  repubbliche  americane. 

3.  Elezione  e  sue  fo7'me;  eredità  e  suoi  vantaggi.  —  H  capo 
dello  Stato  può  essere  designato  in  varie  forme.  Prevalgono 
l'ereditò,  e  l'elezione,  ed  oggidì  s'hanno  anzi  come  segno  carat- 
teristico della  monarchia  o  della  repubblica,  essendo  carattere 
dei  Re  la  successione  ereditaria,  dei  Presidenti  l'elezione.  Certo 
l'elezione  si  affermò  tra  le  antiche  genti,  per  la  necessità  me- 
desima d'avere  un  capo,  il  quale  possedesse  le  attitudini  mili- 


(1)  *  L*  unità  è  necessaria  nella  volontà,  non  neU*azione.  Fatto  sta  che  noi 
abbiamo  una  sola  testa  e  parecchi  membri  che  le  obbediscono,  come  non  vi  è 
monarca  il  quale  non  abbia  parecchi  ministri...  ,.  E  vuole  un  direttorio  con  un 
legislatore  unico!  Commentaire  sur  V Esprit  dea  lois^  liv.  Xl,  eh.  II,  166-167.  Délibérer 
est  le  fait  de  plusieurs,  agir  le  fait  d'un  seul,  proclamò  Napoleone  ed  agi.  Le  masse, 
dice  bene  Db  Saint  Girons,  hanno  bisogno  di  personificare  il  potere  in  un  individuo. 
Il  potere  esecutivo  deve  essere  unico,  perchè  la  rapidità  e  la  continuità  della  sua 
azione  sono  necessarie  per  fare  dovunque  regnare  Tordine,  rispettare  la  legge, 
creare  buone  abitudini  pubbliche  e  promuovere  la  civiltà,  che  non  si  svolge  senza 
una  forte  disciplina  intellettuale  e  morale  nei  cittadini  ,  Droit  const.^  p.  372.  — 
La  nazione  preferisce  Tincamazione  delPufficio  in  un  uomo,  il  quale  possa  avver- 
tire quel  sentimento  delicato  di  responsabilità,  quel  desiderio  elevato  di  gloria, 
quel  culto  delle  idee  generose  e  della  virtù  su  cui  solo  possono  basarsi  i  governi 
forti  e  durevoli,  sopratutto  i  democratici.  Aprili  Di  Cimia,  op.  cit.,  p.  36.  — 
A.  Majorana  vi  ravvisa  anche  *  una  vera  e  propria  guarentigia  per  gli  individui. 
Questi  veggonsi  compresi  tutti  nella  sintesi...  ,  Sistema  dello  Stato  giuridico,  p.  14*5. 
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tari,  essenzialmente  necessarie  in  quelle  condizioni  di  civiltà, 
al  punto  che  il  nome  di  re  non  era  affatto  connesso  all'ere- 
dità della  Corona.  L'elezione  rimase  la  regola  nel  diritto 
romano  e  nelFecclesiastico,  nelle  repubbliche  democratiche  e 
aristocratiche  delFetà  di  mezzo  e  nelle  moderne  parlamentari, 
come  elettivi  fiirono  gl'Imperatori  di  Germania,  i  Re  di  Po- 
lonia, d'Ungheria,  di  Boemia,  di  Svezia  ed  altri. 

L'eredità;  della  Ciorona  si  affermò  a  poco  a  poco,  secondata 
dal  succedersi  di  monarchi  valorosi  in  una  stessa  famiglia,  dal 
concetto  patrimoniale  dello  Stato,  dalle  sue  inteme  turbolenze. 
Ebbe  origine  dall'usurpazione,  ma  si  confermò  poi  in  Inghilterra, 
e  più  tardi  nel  Belgio,  in  Italia,  ed  altrove  per  libera  volontà 
della  nazione,  che,  seguendo  il  comune  consenso,  riconobbe 
l'eredità  della  corona  essenziale  al  principio  monarchico.  Infatti 
oggidì  non  si  riuscirebbe  più  a  comprendere  un  re  elettivo, 
e  neanche  ad  un  Presidente  vitalizio  di  Repubblica  si  consenti- 
reì)be  titolo  di  Re,  come  nessuno  pensò  di  attribuirlo  a  Lopez, 
al  dottor  Francia  e  ad  altri  tirannelli  della  libera  America. 

D'altri  sistemi  di  scegliere  il  Capo  dello  Stato,  che  appar- 
tengono alla  storia,  basta  un  ricordo.  Cartagine  aveva  un  misto 
di  ereditò,  e  di  elezione  ;  l'imperatore  romano  adottava  o  desi- 
gnava il  successore,  come  lo  designò  Pietro  il  Grande;  Napo- 
leone I  e  il  Sultano,  come  spesso  avveniva  nel  medio  evo,  nomi- 
narono Re  e  principi  per  infeudazione  ;  altri  sovrani  ripetono 
l'origine  loro  da  un  trattato  intemazionale  o  dalla  violenza 
di  una  conquista;  più  di  raro  si  ebbe  ricorso  alla  sorte  (^). 

I  vantaggi  della  forma  ereditaria,  che  sono  in  gran  parte 
quelli  della  monarchia,  sono  stati  assai  bene  riassunti  da 
G.  Bluntschli  (2).  L'elezione  non  dà  sempre  il  più  degno,  ma 
sovente  il  più  forte  od  il  più  scaltro;  può  inoltre  condurre  lo 
Stato  a  pericolose  agitazioni  se  due  parti  pressoché  uguali  si  tro- 
vano di  tronte  a  contendersene  la  suprema  autorità.  Gravi,  è 
vero,  sono  gli  inconvenienti  degli  interregni  e  delle  reggenze, 
ma  facile  provvedervi,  specie  nelle  monarchie  costituzionali, 
mentre  il  Capo  dello  Stato,  all'interesse  di  conservare  l'ufficio, 


(1)  Palma  L.,  Del  potere  elettoreUe,  capo  XII.  Della  elezione  dei  capi  degli  Stati, 
SnlFelesione  dei  papi  vedi  Cahtù,  Storia  Univ.,  lib.  VII,  capo  XVIII,  e  Botta, 
Storia  d'Italia  continuata  dal  Guicciardini,  lib.  XXVII.  SulFelezione  dei  Ptesidenti 
in  America  si  veda  specialmente  il  cap.  XIV  dell^opera  di  Me  Knioht,  The  declorai 
System  of  United  States,  Philadelphia,  1878. 

(2)  Diritto  pubblico,  lib.  III,  capo  I,  I. 
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aggiunge  quello  dì  trasmetterlo  ai  successori  accresciuto  o 
quanto  meno  intatto.  Tra  la  dinastia  e  la  nazione  si  deter- 
mina un  vincolo  d'affetto  e  di  stima,  che  noi  vediamo  come 
sia  grande  e  quanto  giovi  specialmente  in  Italia;  espressione 
suprema  della  potenza  nazionale,  il  principe  e  la  sua  famiglia 
si  elevano  colla  nazione,  i  loro  interessi  sono  i  medesimi,  il 
bene  della  dinastia  è  legato  con  vincoli  indissolubili  al  bene 
dello  Stato;  un  principe  ereditario  non  ripeterebbe  mai  Vaprh 
nousi  le  déluge.  La  nazione  è  fiera  del  proprio  capo,  incarnazione 
vivente  della  sua  unita  politica.  Infine,  mentre  il  capo  dello 
Stato  ereditario  è  di  sua  natura  conservatore  e  perciò  più  mi- 
surato nei  desiderii  e  negli  atti,  costituisce  ima  barriera  contro 
le  ambizioni  di  dominio  ed  alla  sommità,  almeno,  della  vita 
pubblica,  così  piena  d'ipocrisie,  d'intrighi,  di  lotte,  di  tradi- 
menti, fa  regnare  la  sincerità  e  la  calma,  che  conciliano  i  con- 
flitti dei  partiti,  riassumono  e  moderano  le  opinioni,  contribui- 
scono a  far  prevalere  il  supremo  interesse  dello  Stato  ^'^\ 

1.  Fondamento  giuridico  della  monarchia.  —  Il  fondamento 
giuridico  di  cotesta  istituzione  fu  diverso,  ma  si  venne  nel  corso 
dei  secoli  trasformando  di  tal  guisa,  che  dalla  tradizione  a  base 
religiosa,  traverso  a  tutte  le  modificazioni  ed  a  tutte  le  vio- 
lenze, riuscì  all'unico  titolo,  comune  al  postutto  a  monar- 
chie ed  a  repubbliche,  della  volontà  nazionale.  I  Re  furono 
da  principio  quasi  Iddii  e  tali  durarono  nelle  etti  eroiche,  poi 
luogotenenti  od  inviati  da  Dio,  e  però  si  dicevano  tali  Dei  (/rafia, 
divina  facente  cìementia  <2^.  E  ne  derivarono  nell'etii  moderna 
le  teorie  del  diritto  divino  e  della  patriarchia,  delle  quali 
abbiamo  veduto  l'errore,  sebbene  le  sostenessero  a  gara  catto- 
lici e  protestanti,  e  si  adducessero  a  loro  difesa  l'autorità  della 
Bibbia  ed  i  comandamenti  della  chiesa  (^\  Ma  con  la  dottrina 

(1)  Contra,  vedansi  Sismondi,  Studi  sulle  costituzioni  dei  popoli  liberi  (ed.  frane), 
pp.  214,  280  ecc.;  Dahlmann,  Politik,  I,  p.  83;  £.  Vachbrot,  La  démoeratie,  e  quasi 
tutti  gli  altri  scrittori  repubblicani,  che  amano  ripetere  con  M.  T.  Cicerone  :  '^  vir- 
tufem  et  sapientiam  regalem  non  progeniem  quaeri  oportere  ,,  De  Rep.y  II,  12  e  cfr. 
Abistotele,  Politica,  II,  8. 

(2)  Primo,  a  quanto  si  afferma,  Garlomagno.  Taluno  aggiunse  più  tardi...  et 
Apostolicae  sedis;  in  Inghilterra  s'aggiunse  prima  assai  che  altrove  anche  :  assensu 
cleri  et  populiy  Blàckstome,  I,  capo  III. 

(3)  Vedi  al  voi.  I,  pp.  258-261  di  quest'opera,  e  cfr.,  tra  i  principali  sostenitori 
di  coteste  dottrine  :  Enea  Silvio  Piccolomim,  De  ortu  et  auci.  Imp.^  capo  XVI  ;  Hki- 
wccio,  /dementa  juris  nat.  et  yen.y  lib.  II,  e.  VII;  Bossubt,  Politica  tratta  dalla 
Sacra  Scrittura;  Febkt,  Le  droit  divin  et  In  théologie,  Paris  1874;  Solaro  Della 
Margherita,  Memorandum,  Torino  1851,  p.  235;  Morelli  A.,  Il  Re,  pp.  83-87. 
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della  sovranità  nazionale  prevalente  in  ogni  libero  Stato,  anche 
il  Capo  di  esso  riconosce  l'autorità  sua  esclusivamente  dalla 
volontà  della  nazione,  per  quanto  vi  si  aggiungano  nelle  mo- 
narchie l'autorità  della  tradizione  e  l'impero  della  necessità. 
A  questo  modo  l'istituzione  ha  ricevuta  la  consacrazione  del 
patto  fondamentale  e  venne  sottratta  al  mutabile  volere  delle 
maggioranze  parlamentari  (i\ 


CAPO  IL 
I  capi  eletti. 


1.  Capi  eletti  dell' evo  antico  e  medio.  —  È  inutile  arre- 
starsi lungamente  sulle  varie  forme,  con  le  quali  si  elessero 
i  capi  degli  Stati,  nelle  antiche  e  nella  media  età  (2).  Quasi  do- 
vunque la  volontà  del  popolo  veniva  temperata  dalle  astuzie 
sacerdotali  o  dalla  sorte,  che  facevano  intervenire  la  volontà 
degli  Dei.  Non  era  la  sorte,  come  pare  a  coloro  che  non 
sanno  penetrare  nel  pensiero  degli  antichi,  l'esigenza  d'una 
frenesia  d'eguaglianza,  quasi  un  eccesso  di  demagogia,  ma  la 
rivelazione  della  volontà  divina,  per  mezzo  della  quale  si  scru- 
tavano i  segreti  soprannaturali  e  si  sceglievano  i  magistrati, 
come  affermò  anche  Platone  (^).  Lo  stesso  avvenne  nei  primi 
tempi  di  Roma  :  i  Re  furono  eletti  in  vario  modo,  i  consoli, 
su  proposta  del  presidente  dei  comizii,  che  nella  notte  pre- 
cedente, al  lume  delle  stelle,  aveva  osservato  i  segni  divini  e 
tratti  gli  auspicii  per  i  nomi  dei  candidati.  Venivano  pro- 
nunciati solo  quei  nomi,  ai  quali  gli  Dei  si  erano  mostrati 
favorevoli,  potere  enorme  riconosciuto  a  cotesto  "  creatore 
di  consoli  „,  se  non  fosse  stato  temperato  nel  fatto  della 
profonda  fede  religiosa,  per  cui  la  città  non  cercava  l'uomo 


(1)  Vedi  al  voi.  I,  pp.  487  e  seg. 

(2)  Vedansi  specialmente,  Palma,  //  potere  elettorale  negli  Stati  liberi,  Milano 
1869,  eh.  XV;  Me  Eniqht,  op.  cit.,  capo  XVI,  e  Mobelli,  //  Re,  capo  II. 

(3)  *  L*iiomo  che  la  sorte  ha  designato  noi  lo  reputiamo  caro  alla  divinità  e 
troviamo  giusto  che  abbia  il  comando  „  Leggi,  III,  690,  e  VI,  759,  e  cfr.  Plutabco, 
Pericle,  9;  Lisia,  In  Andaeidem,  e.  4. 
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più  abile,  più  coraggioso  in  guerra  e  più  giusto  in  pace,  ma  il 
più  amato  dagli  Dei  (^).  L'elezione  acquistò  qualche  maggiore 
importanza  col  prevalere  delle  classi  popolari  sulFaristocrazia 
e  con  la  decadenza  del  sentimento  religioso,  quando  si  estese 
a  tutte  le  magistrature  della  Repubblica  ;  ad  onta  delle  usur- 
pazioni cesaree  durò  anche  con  l'Impero,  sebbene  l'elezione 
sì  facesse  dallo  stesso  Imperatore,  dalla  guardia  pretoriana, 
dalle  legioni,  dal  popolo  tumultuante  ed  ebbro  di  sangue.  Il 
capo  dello  Stato  ebbe  allora  potere  a  vita,  ma  fii  per  lo  più 
breve  vita,  imperocché  gl'Imperatori,  quando  non  si  potevano 
deporre,  si  uccidevano. 

E  così  avvenne  dei  Barbari,  che  si  rovesciarono  sull'Impero 
Romano.  Dapprima  tutti  gli  uomini  liberi,  come  dire  l'eser- 
cito in  armi,  eleggevano  il  Re,  che  doveva  condurli  alla  vit- 
toria. Ma  poi,  nelle  nuove  sedi,  fra  i  vincitori  e  i  vinti,  prevalse 
il  principio  ereditario  e  si  affermarono  le  dinastie.  Continua- 
rono ad  essere  elettivi  gl'Imperatori  di  Germania:  la  Bolla 
d'oro  del  1356  determinò  le  norme,  colle  quali  i  sette  elettori, 
quattro  laici  e  tre  principi  della  Chiesa,  cui  si  aggiunsero  due 
altri  laici  negli  ultimi  secoli,  dovevano  procedere  all'elezione, 
norme,  del  resto,  così  vaghe,  che  Federico  II  potè  essere  eletto 
in  culla  (2).  Invece  presso  Varsavia  convenivano  tutti  i  nobili 
alla  Dieta  polacca,  che  eleggeva  il  Re  e  lo  riconosceva  tale 
dopo  il  giuramento  dei  pacta  conventa. 

Infiniti,  si  può  dire,  i  metodi  di  elezione  del  capo  dello 
Stato  nelle  Repubbliche  dell'Italia  e  nelle  altre  del  medio  evo, 
semplici  o  complicatissimi,  per  libero  concorso  di  popolo,  per 
delegazione  di  ottimati,  a  sorte,  con  scrutimi  multipli,  con  desi- 
gnazioni, e  quanto  alla  durata,  per  un  tempo  più  o  men  lungo, 
persino  ad  anno  od  anche  per  pochi  mesi,  più  di  rado  e  solo 
nelle  Repubbliche  aristocratiche,  a  vita.  Le  mutazioni  si  segui- 
vano e  si  succedevano  senza  tregua,  e  rado  o  mai  si  trova- 
vano, nel  mutato  sistema,  le  desiderate  guarentigie  per  le 
pubbliche  libertà.  Così  i  capi  si  moltiplicavano,  si  impaccia- 
vano a  vicenda;  l'impotenza  dei  più  apriva  la  via  alle  usurpa- 
zioni d'un  solo;  per  qualche  tempo  lo  storico  dura  fatica  persino 


(1)  F0U8TBL  DB  GouLAMGB,  La  cUé  antique,  Paris  1872,  lib.  III,  eh.  XI,  e  cfr.  Dio- 
nisio, n,  73;  rV,  84;  V,  19,  72,  77;  VI,  49;  Tito  Livio,  II,  42,  43;  XXXIX,  39; 
Vàlxbio  Massimo,  I,  1,  3;  III,  8,  3. 

(2)  Per  i  particolari  deirelezione  per  tatto  il  resto  vedi  Bryce  G.,  //  sacro  im- 
pero romano  germanico,  trad.  ital-,  Napoli,  Vallardi,  1888,  pp.  216,  217. 
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a  discemere  qual  fosse  il  capo  del  piccolo  Stato,  ma  poi  ben  lo 
vede  imporsi  e  reggerlo  a  suo  tirannico  arbitrio.  Laonde  se 
v'è  materia  abbondante  per  i  ricercatori  di  procedure  eletto- 
i-ali,  non  hanno  potuto  attingere  in  quelle  istituzioni  alcun 
utile  insegnamento  i  fondatori  e  gli  ordinatori  delle  moderne 
repubbliche. 

2.  Sistemi  d'elezione.  —  Fu  sempre,  e  si  comprende,  pre- 
cipua difficoltà  delle  repubbliche  il  buon  ordinamento  della 
suprema  magistratura  dello  Stato.  Tre  sistemi  si  trovarono 
di  fronte  dovunque  e  tuttodì  si  contendono  il  primato  nella 
scienza,  se  non  ancora  nelle  istituzioni:  affidare  l'elezione  del 
capo  dello  Stato  direttamente  al  popolo,  o  ad  elettori  da  lui 
scelti  a  tal  uopo,  ovvero  alle  ordinarie  Assemblee.  Sono  eletti 
direttamente  dal  popolo  i  presidenti  delle  Repubbliche  del 
Brasile,  di  Bolivia,  Guatimala,  Salvador,  Nicaragua,  Honduras, 
Liberia,  Grange  e  Transvaal,  come  lo  sono  i  Governatori  di 
molti  stati  americani  nel  nord  e  nel  sud,  i  Landamanni  ed  i 
ConsigU  esecutivi  delle  democrazie  dirette  della  Svizzera,  i 
Consigli  esecutivi  dei  cantoni  di  Basilea  campagna,  Ginevra, 
Sciaffiisa,  Soletta,  Ticino,  l\irgovia,  Zug,  Zurigo.  Vengono 
eletti  a  doppio  grado,  cioè  da  elettori  scelti  a  tal  uopo  nei 
consueti  comizii,  il  presidente  ed  il  vice-presidente  degli  Stati 
Uniti  d'America,  e  quelli  delle  Repubbliche  di  Messico,  Costa- 
Rica,  Equatore,  Columbia,  Paraguay,  Perù,  Argentina,  Cile, 
San  Domingo,  nonché  i  governatori  o  presidenti  di  varii  stati 
o  Provincie  di  queste  e  d'altre  repubbliche.  Sono  invece  eletti 
dalle  due  Camere  del  Parlamento  riunite  in  congresso  i  pre- 
sidenti delle  Repubbliche  di  Francia,  Uruguay,  Haiti,  il  Con- 
siglio federale  della  Svizzera,  i  Consigli  esecutivi  di  Argovia, 
Basilea  città,  Berna,  Friburgo,  Grigioni,  Lucerna,  Neuchàtel, 
San  Gallo,  Schwytz,  Vallese  e  Vaud,  designandone  insieme, 
salvo  che  a  Neuchàtel  e  Vaud,  il  presidente  che  in  questi 
cantoni  è  eletto  dal  Consiglio  esecutivo  medesimo.  Dal  Con- 
gi'esso  sono  pure  eletti  il  Consiglio  federale  del  Venezuela  ed  i 
capi  d'altre  minori  repubbliche.  Coteste  elezioni  dei  Congressi 
debbono  seguire  sempre  a  maggioranza  di  voti,  e  viene  ripetuta 
la  votazione  sino  a  che  questa  sia  raggiunta;  per  le  elezioni 
che  seguono  a  voto  di  popolo,  si  adottò  dalle  costituzioni  più 
prudenti  il  metodo  di  quella  degli  Stati  Uniti,  per  cui  se 
nessun  candidato  ha  avuto  la  maggioranza  dei  suffragi,  la 
scelta  è  fatta  dalla  Camera  dei  Rappresentanti,  fra  i  tre  che 
conseguirono  maggior  numero    di  voti,   attribuendo  però  un 
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voto  solo  ai  rappresentanti  di  ciascuno  Stato  dell'Unione, 
qualunque  sia  il  loro  numerosi). 

Non  mancano  nella  storia  esempi  di  elezioni  dei  capi  degli 
Stati  con  assai  maggiori  complicazioni:  rasentavano  il  ridi- 
colo quelle  delle  repubbliche  italiane,  uscite  dalla  rivoluzione 
di  Francia  (2),  come  non  sono  davvero  semplici  i  metodi  di 
elezione  dei  Senati  e  dei  Borgomastri  delle  città  libere  ansea- 
tiche, e  quello  stesso  con  cui  si  procede  all'  elezione  del 
Papa  (^).  In  un  solo  Stato  ch'io  sappia,  la  sorte  ha  ancora  la 
sua  parte  nell'elezione  ed  anzi  la  determina,  cioè  per  i  due 
Reggenti  della  Repubblica  di  San  Marino. 

Si  può  dire  che,  abbandonato  o  quasi  il  sistema  della  diretta 
elezione  del  popolo^  le  moderne  Repubbliche  hanno  la  scelta 
tra  lo  affidare  l'elezione  del  capo  dello  Stato  alle  Assemblee 
ordinarie  o  ad  elettori  speciali  sempre  a  doppio  grado.  L'ele- 
zione diretta  si  è  mostrata  in  Francia  e  nelle  Repubbliche 
americane  quasi  sempre  fatale  alla  libertà  ed  alle  istituzioni 
rappresentative,  ed  io  credo  riuscirebbe  tale  in  qualunque 
altro  grande  paese,  come  lo  dimostrarono  le  agitazioni  minac- 
ciose, seguite  negli  Stati  Uniti  alle  elezioni  di  Ruterford  Bir- 
chard  Hayes  nel  1876  e  di  Beniamino  Harrison  nel  1888,  che 
riuscirono  eletti  a  Presidenti  a  doppio  grado,  mentre  la  mag- 
gioranza numerica  degli  elettori  primari  era  stata  eletta  nel 
nome  dei  loro  avversari  democratici.  *"  In  una  democrazia 
patriarcale,  dice  A.  Morelli,  come  sono  quelle  pure  della  Sviz- 
zera, che  non  aspirano  ad  allori  militari  o  ad  aumenti  ter- 
ritoriali, che  non  hanno  tradizioni  regie  o  partiti  legittimisti, 
che  non  si  sentono  tocche  dalle  ardenti  questioni  intemazionali, 
che  sono  abituate  da  secoli  all'autogoverno,  l'elezione  diretta 
pare  risponda  in  teoria  ed  in  pratica  all'ideale  democratico  „^^\ 
E  cita  i  landamanni  dei  piccoli  cantoni  governati  diretta- 
mente dal  popolo,  aggiungendo  anche  l'esempio  dei  governa- 


ci) Per  i  particolari  si  vedano  le  varie  costituzioni  nelle  raccolte  che  ho  a  suo 
luogo  citate,  e  per  maggior  brevità  VAlmanach  de  Gotha,  e  Racioppi,  Ordinamento 
degli  Stati  liberi  d'Europa.  Milano,  Hoepli,  1890,  Id.  Id.  fuori  d'Europa.  Ivi,  1892. 

(2)  Vedi  specialmente  la  costituzione  della  Repubblica  Cispadana  del  27  marzo 
1797,  art.  156. 

(3)  Oltreché  in  Palma  ed  altrove  il  metodo  è  descritto  esattamente  in  Botta, 
Storia  d'Italia,  lib.  XXVII,  in  fine,  e  specialmente  Giovanni  Bebthblst,  La  elezione 
del  Papa,  storia  e  documenti.  Roma,  Forzani,  1891. 

(4)  //  Re,  pp.  110,  112,  e  cfr.  Racioppi,  Le  sei  piti  recenti  costituzioni  degli  Stati 
Uniti  d'America,  Bologna  1892,  pp.  27,  28. 
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tori  degli  Stati  dell' Unione,  ma  reputa  il  sistema  impossibile 
nella  elezione  del  capo  di  uno  Stato  federale.  Vero  è  che  la 
elezione  a  doppio  grado,  cui  si  preferì  chiedere,  anziché  al 
Congresso,  il  presidente  dell'Unione,  riuscì  ad  una  finzione,  ed 
anche  i  giuristi  americani  devono  confessare  che  "  in  nessun 
altro  punto  sono  state  più  completamente  deluse  le  larghe  e 
liberali  vedute  degli  autori  della  costituzione  „  ^^h  Infatti  l'ele- 
zione indiretta,  ben  lungi  dallo  elevare  il  livello  della  scelta,  è 
diventata  **  una  gran  macchina  „  in  mano  ai  partiti  politici, 
che  non  lascia  agli  elettori  di  secondo  grado  alcuna  indipen- 
denza, ma  li  riduce  a  stromenti  di  consorterie  locali,  cui  de- 
vono la  più  cieca  obbedienza  (*^). 

Ma  per  quanto  L.  Palma  trovi  preferibile  affidare  le  ele- 
zioni alle  Assemblee,  cioè  il  sistema  cui  si  attenne  la  Francia 
nella  sua  terza  repubblica,  noi  continuiamo  a  pensare,  che 
nella  difficile  scelta  tra  i  due  sistemi,  quello  degli  Stati  Uniti 
d'America  sia  ancora  il  meno  peggiore  (^).  Troppi  presidenti 
dell'America  latina  sono  stati  indotti  a  ribellarsi  con  la  vio- 
lenza a  quelle  maggioranze  parlamentari,  di  cui  sentivansi 
appunto  umili  sudditi,  e  troppe  Assemblee  deposero  innanzi 
tempo  e  sostituirono  con  uguale  violenza  i  capi  dello  Stato, 
che  più  non  servivano  i  loro  capricci,  per  rifare  l'esperienza 
di  un  sistema  che  mette  uno  dei  grandi  poteri  dello  Stato  alla 
soggezione  e  alla  balìa  completa  dell'altro.  "*  Il  Presidente,  — 
scrive  Saint-Girons,  dubitando  del  sistema  francese,  —  difficil- 
mente può  resistere  alle  Camere.  Egli  deve  inchinarsi  ad  esse..., 
ne  è  il  servitore,  non  l'eguale.  Difficili,  rare,  senza  uscita  sa- 
ranno le  resistenze,  quando  il  Senato  si  troverà  d'accordo  colla 
Camera  „W).  Fu  chi  rappresentò  nel  1882  il  Presidente  e  le 
due  Camere  con  un  simbolo  scultorio:  la  Pigrizia  addormentata 
fra  il  Fanatismo  e  la  Paura.  Nondimeno  il  pericolo  riuscì  in 
Francia  temperato  dalla  podestà  attribuita  al  Presidente  di 
sciogliere  la  Camera  col  consenso  del  Senato  e  d'appellarsi  in 
cotal  modo  al  potere  elettorale,  e  giovò  la  stessa  finzione,  per 
cui  le  due  Camere,  riunite  fuor  della  capitale,  a  Versailles, 
per  l'unico  obbietto  dell'elezione  del  Presidente,  costituiscono 
quasi  una  distinta  Assemblea. 

(1)  Stoky,  Cofìimant.  on  the  Conatitution  of  the  United  Status,  §  1463. 

(2)  Oltre  alle  opere  citate  di  A.  Sticknky.  0.  Nkill,  S.  Skaman.  si  veda  special- 
mente: Bryck,  American  Commonwealth,  voi.  I,  50-63,  69;  voi.  II,  pp.  587.  572  ecc. 

(3)  Del  potere  elettorale,  pp.  380-381. 

(4)  Droit  constitutiofinel,  j».  355. 
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3.  Condizioni  di  eleggibilità.  Durata  della  funzione.  —  Non 
giova  fermarsi  sulle  condizioni  che  si  richiedono  dalle  varie 
costituzioni  al  capo  dello  Stato.  Egli  deve  essere  essenzial- 
mente cittadino,  nato  nello  Stato,  salvo  in  qualche  repubblica 
giovanissima  come  quelle  dei  Boeri,  e  si  richiede  per  lo  più 
un  certo  limite  d'età.  Altrove  dev'essere  capo  di  famiglia 
(Honduras),  cattolico  (Paraguay),  ufficiale  dell'esercito  o  del- 
l'armata (Perù);  in  Francia  non  può  appartenere  a  famiglie 
regnanti  spodestate.  Dove  l'uflBcio  del  capo  dello  Stato  h  col- 
lettivo, specie  se  lo  Stato  ha  forma  federale,  si  procura  vi 
abbiano  una  rappresentanza  il  maggior  numero  di  Stati  o 
cantoni  ;  nelle  città  anseatiche,  i  Borgomastri  devono  apparte- 
nere a  professioni  diverse  ;  i  Capitani  di  San  Marino  devono 
essere  sempre  uno  della  città,  l'altro  della  campagna. 

Diverso  il  tempo  pel  quale  durano  in  ufficio  cotesti  capi  di 
Stato  elettivi,  sei  mesi,  un  anno,  due,  tre,  quattro,  e  sino  a 
sette.  Si  rieleggono  ogni  sei  mesi  il  presidente  di  San  Gallo  ed  i 
capitani  di  San  Marino  ;  un  anno  durano  in  carica  i  presidenti  e 
landamanni  di  varii  cantoni  svizzeri  ed  i  governatori  del  Maine, 
del  Massachusetts,  delRhodelsland;  due  anni  il  Consiglio  fede- 
rale del  Venezuela,  i  borgomastri  d'Amburgo  e  di  Brema,  i 
presidenti  di  Schwytz  e  Liberia,  il  Consiglio  esecutivo  di 
Ginevra  e  dei  Grigioni,  e  diciotto  o  venti  governatori  degli 
Stati  Uniti.  Durano  in  ufficio  tre  anni  quelli  di  New- York  e 
New-Tersey,  i  landamanni  di  Glarona  e  di  Zug,  i  consigli  ese- 
cutivi di  Zurigo,  Turgovia,  Neuchàtel  e  di  quattro  altri  can- 
toni ;  quattro  anni  i  governatori  di  diciannove  Stati  del  Nord 
America,  quelli  della  maggior  parte  delle  Repubbliche  del  Sud 
America,  degli  Stati  del  Messico,  i  consiglieri  di  governo  di 
Berna,  Lucerna,  Vaud  e  d'altri  sette  cantoni  svizzeri.  Oltre 
questo  limite,  gli  esempi  sono  meno  frequenti,  forse  per  i  ricordi 
del  Direttorio  francese;  pure  vediamo  adottato  il  quinquennato 
dalle  costituzioni  di  Cile,  Grange,  Transvaal,  Friburgo,  il  ses- 
sennato  da  quelle  dell'Argentina  e  della  Colombia,  il  settennato 
dalle  costituzioni  della  Francia  e  di  Haiti.  La  nomina  a  vita 
od  anche  solo  during  good  behaiHour,  l'inamovibilità,  in  altre 
parole,  del  capo  dello  Stato  è  abbandonata  dovunque:  la 
preoccupazione  che  essi  durino  al  potere  quanto  basta  per 
svolgere  il  programma  loro  e  di  lor  parte  e  si  eviti  una  quasi 
perpetuai  renai ation,  cede  generalmente  all'altra,  che  vede 
sempre  nel  capo  dell'esecutivo  un  tiranno,  ed  esige  che  se  non 
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altro  si  ritempri   neirelezione  popolare  e  rispecchi  sempre  il 
sentimento  e  la  coscienza  della  nazione  (^). 

L'esperienza  ha  però  dimostrato,  che  non  solo  i  termini 
minori,  ma  anche  i  quattro  anni,  per  grandi  Stati,  il  cui  capo 
deve  avere  una  continuici,  sono  brevi,  ed  infatti  la  costitu- 
zione degli  Stati  confederati  aveva  adottato  il  termine  di  sei 
anni,  e  la  Francia  non  si  trova  a  disagio  con  dette.  Ma  assai 
meglio  provvede  forse,  insieme  alle  consuetudini  autorevoli, 
quella  degli  Stati  Uniti,  ammettendo  ima  rielezione,  come  dire 
otto  anni  per  i  capi  dello  Stato,  che  continuano  a  godere  la 
fiducia  della  nazione,  essendosi  fusi  in  cotal  modo  nel  me- 
tallo d'una  savia  consuetudine,  l'opinione  di  T.  Jefferson,  che 
non  voleva  porre  alla  rielezione  alcun  limite  ed  il  saggio  esempio 
di  Giorgio  Washington,  che  ricusò  il  third  term.  "  Io  non  so  com- 
prendere, diceva  il  gran  fondatore,  quale  interesse  vi  sia  a  pri- 
vare la  Repubblica  dei  servigi  di  un  uomo,  che  in  una  grande 
crisi  è  stato  generalmente  riconosciuto  come  capace  a  pre- 
stargli i  suoi  servizi  „,  ed  Abramo  Lincoln,  rieletto  in  piena 
minaccia  di  guerra  civile,  spiritosamente  notava,  che  pas- 
sando un  fiume  a  guado  non  si  può  mutar  cavallo  a  metà  della 
corrente.  Ma  la  maggior  parte  delle  costituzioni  hanno  obbe- 
dito ad  un  sentimento  di  repubblicana  diflBdenza  e  vietata 
almeno  la  rielezione  immediata,  preferendo  una  possibile  ingiu- 
stizia ed  una  probabile  imprudenza  al  pericolo  di  vedere  il 
potere  perpetuarsi  nelle  mani  d'un  uomo.  Vero  è  che  i  Bona- 


(1)  Nel  discorso  pronunciato  il  1*"  ottobre  1886  pel  solenne  ingresflo  dei  nuovi 
capitani  di  San  Marino,  Mariano  Fattori  esprimeva  eloquentemente  tale  preoc- 
cupazione dicendo:  *  Io  ritengo,  che  come  la  rappresentanza  vitalizia  neir Assemblea 
lefi^slativa  sia  elemento  di  quiefce  per  la  repubblica,  così  per  contrario...  il  potere 
esecutivo  della  durata  di  sei  mesi,  col  divieto  della  triennale  rielezione,  sia  stata 
e  sia  tuttora  validissima  salvaguardia  di  libertà.  Fra  le  passioni  umane  una  delle 
piti  potenti  è  Tambizione  del  cimando,  al  quale  tanto  più  uom  si  affeziona,  quanto 
piti  lungamente  lo  tiene...  Non  é  perciò  succeduto  mai  che  dal  seggio  presiden- 
ziale sia  sorta  fra  noi  la  tirannide,  né  il  tentativo  della  tirannide,  come  è  acca- 
duto nella  più  parte  delle  italiane  repubbliche,  nelle  quali  la  libertà,  con  tante 
lotte  e  con  tanto  sangue  acquistata  fu  sullo  scorcio  del  medio  evo  oppressa  e  spenta 
da  quei  magistrati  appunto,  che  erano  preposti  a  difenderla.  Anche  per  quel  che 
riguarda  i  sudditi,  il  numero  binario  e  la  semestrale  durata  della  reggenza  riesce 
di  universale  soddisfazione,  perchb...  nel  caso  che  nessuno  dei  due  contenti  il  pub- 
blico, se  ne  tollera  agevolmente  la  fine  del  comando,  per  la  certezza  che  dopo  sei 
mesi  subentrano  altri  che  saranno  o  si  crederanno  migliori  di  quelli  che  cessano. 
Delle  cause  che  hanno  conservata  la  Repubblica  di  San  Marino,  nel  *  Propugnatore  „ 
Bologna  1887,  voi.  XX,  p.  176-192. 
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parte,  i  Francia,  i  Lopez,  i  Juarez  non  sono  stati  trattenuti  mai 
da  un  articolo  della  costituzione! 

i.  Altre  avvertenze.  —  Accennai  alla  continuità  neces- 
saria al  capo  dello  Stato  ed  assicurata  alla  monarchia,  di  cui 
e  pregio  invidiato,  dalla  eredità  della  corona.  Per  conseguirla, 
le  costituzioni  repubblicane  devono  provvedere  alla  nomina 
del  capo  dello  Stato,  prima  che  Taltro  scada  d'uflficio,  e  met- 
tere accanto  a  lui  chi  ne  assuma  il  potere,  se  egli  dovesse 
improvvisamente  venir  meno.  Inconvenienti  non  mancano:  il 
capo  dello  Stato  rimane  in  sulla  fine,  cioè  quando  sia  nota 
la  nomina  del  successore,  esautorato;  il  vice-presidente  che  gli 
succede,  può  essere  uomo  d'altro  partito,  d'assai  diverse  idee, 
di  minor  levatura,  non  scelto  per  l'alto  ufficio  cui  assai  male 
lo  prepara  la  quasi  miecura  sua.  Certo,  dove  a  capo  dello 
Stato  è  un  Direttorio,  riesce  più  facile  provvedere  ;  nondimeno 
anche  la  maggior  parte  dei  Consigli  federali  o  esecutivi  ha 
presidente  insieme  e  vice-presidente.  Invece  non  l'hanno  la 
Columbia,  il  Messico,  il  Cile,  l'Uruguay  ed  altre  minori  repub- 
bliche; non  l'ha  la  Francia,  sebbene  vi  si  provveda  con  rapi- 
dità grande  alla  successione,  come  quando  fìi  assassinato  Sadi 
Carnot,  sostituzione  la  quale  riuscirebbe  impossibile  con  la 
elezione  popolare  diretta  e  peggio  a  due  gradi. 

Difficoltà  e  pericoli  si  hanno  insomma  dovunque,  se  non 
altro  la  minore  continuità  dell'ufficio  altissimo  che  può  riu- 
scire fatale  ad  un  libero  popolo.  Vero  capo  dello  Stato  non 
può  essere  mai  il  presidente  di  una  liepubblica  e  per  quanto 
le  minoranze  vinte  abbiano  la  tutela  delle  istituzioni  e  della 
legge,  non  possono  considerarlo  alla  medesima  stregua,  sovra- 
tutto  colla  stessa  fiducia,  con  cui  i  vinti  delle  battaglie  elet- 
torali e  parlamentari  considerano  il  Ke.  S'aggiunga,  che  con 
la  monarchia  costituzionale  si  conseguono  gi-an  parte  dei  van- 
taggi della  Repubblica,  imperocché  si  ha  in  fine  un  capo  elet- 
tivo, il  presidente  del  Consiglio,  che  può  essere  sempre  il 
migliore  ed  è  mutabile  ad  mdtwty  mentre  le  qualità  personali 
del  monarca,  per  quanto  tutt'altro  che  indifferenti,  non  sono 
così  decisive  da  mettere  in  rilievo  i  difetti  della  forma  ere- 
ditaria. E  non  è  affatto  trascurabile  l'influenza  sociale  che 
può  esercitare  il  Re  e  non  è  consentita  al  presidente  della 
Rei)ubblica. 

Vittorio  Emanuele  diceva  bene  :  "  lo  ho  potuto  fare  ciò  che 
ho  fatto  per  la  patria,  anche  perchè  la  mia  casa,  antichissima 
fra  le  repianti,  poteva  dare  al  mondo  la  guarentigia  di  una 
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tradizione  di  secoli  ^^K  Giacomo  Durando  ricordava  che  il  prin- 
cipio monarchico  è  per  se  stesso  un  principio  di  forza,  di  con- 
centramento materiale,  morale,  sociale,  spinto  di  propria  natura 
ad  assorbire,  comprimere  e  confondere  gli  elementi  tra  se  più 
disparati  ^2;  (jhe  se  fra  il  popolo  e  la  Reggia  esistono  vincoli 
sacri,  questi  vincoli  formano  V  invidiata  fortuna  e  la  forza 
suprema  di  una  nazione,  allontanano  gli  ambiziosi,  od  «almeno 
segnano  loro  meno  eccelse  mete^^^  limitano  e  frenano  le  passioni 
partigiane,  che  possono  mettere  a  pericolo  il  benessere  e  la  vita 
stessa  di  uno  Stato.  "  Allora  l'istituto  regio,  scrive  Alberto 
Morelli,  costituisce  veramente  un'autorità  superiore,  che  nulla 
avendo  a  sperare  od  a  temere,  e  confondendo  le  sue  sorti  con 
quelle  della  patria,  di  cui  incarna  la  maestà,  e  guarentigia 
d'ordine,  di  stabilità,  di  sicurezza  e  centro  nobilissimo  di  dignità 
e  di  amore.  Imperocché,  come  diceva  Machiavelli,  il  buon 
principe,  con  il  suo  esempio  raro  e  virtuoso,  fa  nel  governo 
quasi  il  medesimo  effetto  che  fanno  le  leggi  e  gli  ordini,  perchè 
le  vere  virtù  d'un  principe  sono  di  tanta  reputazione,  che  gli 
uomini  buoni  desiderano  imitarle  e  li  tristi  si  vergognano  di 
tener  vita  contraria  „^^\ 


CAPO  III. 
I   capi   ereditarli. 

1.  /re  (uttichi.  —  L'infinita  variotà  che  è  nella  elezione 
<lei  capi  degli  Stati  ha  riscontro  in  una  varietà  anche  più  grande 
di  monarchie  ereditarie,  le  quali  sono  assai  meno  affini  tra  loro 
ihe  con  talune  forme  di  ropubl)lica  contemporanea. 

Una  grande  divinità  risiedeva  nella  forma  umana  degli  antichi 
monarchi  dell'India;  sono  tratti  dalla  sostanza  degli  Dei,  formati 
di  atomi  eterni;  bnicic^no  gli  occhi  ed  i  cuori  si  che  nessuno 
imo  fissarli  in  faccia;  la  suprema  felicità  iiirvanica  si  raggiunge 


a)  CiiiAVES,  Il  Re,  Torino  1881,  p.  60. 

■  2)  Della  nazionalità  italiana,  Parigi  1846,  p.  148. 

(3)  Louis  Blanc,  De  la  Prt'uidfHre  dans  une  Rt'publique,  Puris  184H. 

|4  Op.  cit.,  p.  149. 

2.  B.  S.  P.  —  2»  P«rie  -     Bbckialti.  THr,  CoiUt.,  VIF.  Parti-  H. 


18  PARTE   SPECIALE   —  SEZIONE   I   —   LIBRO   III 

solo  con  la  suprema  sommissione  ^^K  Divina  cosa  erano  del  pari 
i  lie  dell'Egitto  e  delle  monarchie  orientali;  perciò  spiegavano 
una  pompa  che  incuteva  terrore  e  rispetto  nelle  masse  schiave 
prostrate  ai  lor  piedi,  sebbene  non  mancassero  temperamenti  nel 
dominio  dei  sacerdoti,  nell'autorità  dei  generali  vittoriosi,  negli 
stessi  elementi  morali  che  a  poco  a  poco  penetrano  nel  buio 
di  quelle  mostruose  tirannidi.  Invece  il  re  israelitico,  il  nalek^ 
e  il  basile.vs  ellenico,  che  compiendo  l'impresa  fallita  a  (ledeone 
ed  a  Jefte,  dk  al  suo  popolo  unita  di  nazione.  Egli  esce  da 
una  specie  di  campo  di  maggio,  dall'  Assemblea  dei  capi  del 
popolo  e  dall'accordo  di  tutte  le  tribù,  sebbene  la  pagina,  non 
scevra  d'arguta  ironia,  in  cui  Samuele  riassume  la  politica  di 
cotesti  re  sia  idealmente  vera  (2). 

Più  limitati  poteri  avevano  invece  i  Re  greci,  italici,  bar- 
barici, capi  di  libere  cittadinanze,  duci  dell'esercito,  rivestiti 
dovunque  di  carattere  sacro,  imperocché  la  dignità  suprema 
era  sempre  conferita  dall'altare,  ed  i  Re  scendevano  dagli  Dei. 
Ma  come  tra  gli  dei  di  quei  loro  Olimpi  non  era  poi  una  sog- 
gezione grande,  e  Griove  od  Odino  erano  soggetti  non  solo  al 
destino  ma  a  capricci  mutabili  di  divine  e  di  umane  bellezze, 
così  quei  re  erano  servi  del  costume  che  ne  dettava  le  sen- 
tenze, limitati  dalle  Assemblee,  con  autorità  di  persuasione  più 
che  di  comando.  Prevalgono,  è  vero,  talvolta  tiranni  senza 
freno  di  tradizioni,  di  leggi,  di  consigli,  ma  sono  passaggieri 
fenomeni  dell'evoluzione  storica,  mentre  le  stesse  dottrine  poli- 
tiche confermano  l'istituzione  della  monarchia  mista.  La  divina 
utopia  di  Platone,  il  leone  di  Antistene,  il  re  assoluto  è  un 
miraggio  che  svanisce  al  contatto  della  realtà,  mentre  Aristo- 


(1)  SuMNER  Maine,  Études  sur  Vancien  droit  et  la  coutume  primitive,  Paris  1884^ 
pp.  58,  69,  173,  181. 

(2)  Renan,  Histoire  du  peuple  d'Israel,  Paris  1887,  voi.  l,  lib.  II.  eh.  XIV:  L*ins- 
titution  de  la  royauté,  —  Samuele,  al  capo  Vili  del  l**  libro  cosi  parla  del  Re  "  Ecco 
come  vi  tratterà  il  Re  che  regnerà  sopra  di  voi.  Egli  prenderà  i  vostri  figliuoli, 
e  li  metterà  sui  suoi  carri,  e  tra  le  sue  genti  a  cavallo,  ed  essi  correranno  davanti 
al  suo  carro.  Egli  li  prenderà  ancora  per  governare  migliaia  e  cinquantine,  per 
lavorare  i  suoi  campi,  per  mietere  le  sue  messi,  per  fornirgli  gl'istrumenti  da 
guerra,  e  tutto  il  treno  dei  suoi  carri.  Egli  prenderà  le  vostre  ragazze  per  farne 
delle  profumiere,  delle  cuciniere,  delle  panattiere.  Egli  prenderà  ancora  i  vostri 
campi,  le  vostre  vigne,  i  vostri  buoni  oliveti  e  li  donerà  ai  suoi  servitori.  Egli 
prenderà  la  decima  di  ciò  che  avete  seminato  o  vendemmiato  e  la  darà  ai  suoi 
ufficiali  0  servitori.  Egli  prenderà  i  vostri  servi  e  le  vostre  serve,  l'eletta  dei 
vostri  giovani  e  l'impiegherà  alle  sue  opere.  Prenderà  la  decima  dei  vostri  armenti 
e  voi  sarete  suoi  schiavi  .. 
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tele  serba  tutti  i  suoi  elogi  per  la  regalità  limitata,  che  divide 
l'esercizio  del  sovrano  potere,  e  soggiace  alla  suprema  legge 
dello  Stato  riassumendo  la  volontà  e  la  coscienza  del  popolo  (i). 
I  Romani  ci  presentano  tipi  assai  diversi  di  monarchia,  im- 
perocché nulla  v'ha  di  comune  tra  il  re  primitivo,  capo  intel- 
ligente valoroso,  a  populo  constitntuis,  magistrato  individuale, 
custode  delle  patrie  consuetudini,  che  trae  dall'antico  lucumone 
le  insegne  e  in  se  raccoglie  tutta  la  podestà  sacrale  e  politica, 
e  l'imperatore,  fonte  inviolabile  delle  leggi,  sintesi  di  tutti  i 
poteri  dello  Stato,  di  tutte  le  magistrature  della  Repubblica, 
assoluto  di  fatto  e  di  diritto,  con  l'unico  temperamento  delle 
reazioni  violente  del  popolo  o  dei  pretoriani.  Si  smarrisce  com- 
pletamente il  bel  concetto  aristotelico  e  rivive  l'ideale  di  Pe- 
riandro  di  Corinto  e  degli  altri  tiranni,  possibili  fra  le  piccole 
genti  italiche  e  greche,  cozzanti  contro  l'assurdo  nel  vasto  im- 
pero di  Roma  (2). 

2.  l  Re  barbari  e  feudali,  —  Anche  il  Re  barbaro  ha  ca- 
rattere sacro,  talvolta  scorre  nelle  sue  vene  lo  stesso  sangue 
d'Odino,  ma  esercita  impero  temperato  cosi  che  non  ha  mag- 
gior potere  sul  popolo  di  quello  che  abbia  il  popolo  su  di 
lui  (^).  Sono  giudici  e  sacerdoti,  ma  sopratutto  condottieri,  ne 
lianno  libera  podestà,  che  debbono  consultare  nelle  ordinarie 
faccende  i  loro  capi,  nelle  maggiori  tutti  i  liberi  in  armi,  e 
quelle  loro  assemblee  non  vanno  scevre  di  tumulti  e  violenze. 
Come  si  vennero  fondando  i  nuovi  regni,  i  soldati  ridivennero 
cittadini  ed  incominciò  la  fusione  coi  vinti,  allora  le  necessità 
della  difesa  e  dell'ordinamento,  il  sentimento  nazionale,  l'e- 
sempio degli  ordinamenti  romani,  sovratutto  la  crescente  am- 
piezza dello  Stato  determinarono  il  maggior  potere  di  quei  Re, 
che  diventarono  capi  permanenti  di  liberi  popoli  (^).  Il  condot- 


(1)  Abistutelk,  Politica,  lib.  Ili,  capo  IX;  lib.  VILI,  capo  XI.  —  Per  un  maggiore 
sviluppo  si  veda  al  voi.  I  di  questo  Trattato,  pp.  411,  418. 

(2)  ÀBI8T0TELE,    III,    6. 

(3)  Lo  dice  Ambiorige  ai  legati  di  Cesare:  neque  id  quod  fecerit  judicio  aut  vo- 
ì untate  ifua  fecisse,  sed  coactu  nivitatis;  suaque  esse  ejusmodi  imperia,  ut  non  minus 
haberet  Juris  in  se  multitudo  quam  ipse  in  multitudinem.  De  bello  gallico,  lib.  V, 
e.  XXVII,  e  cfr.  Tacito,  Germania,  e.  VII  e  XI. 

(4)  Fertile,  Storia  del  diritto  italiano,  voi.  I,  p.  26,  e  F.  ^Sciiupfer,  Storia  delle 
istituzioni  politiche  longobardiche,  pp.  205  a  208  cosi  scrivo:  '  Il  priiicipio  monar- 
chico era  creazione  spontanea  degli  uomini  liberi,  ammesso  Violamente  in  quanto 
pareva  necessario  alla  loro  esistenza  come  popolo:  in  tutto  il  resto,  voleasi  rispet- 
tata, custodita  religiosamente  la  libertà  individuale.   Il   monarcato,   dunque  era 
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tiero  barbarico,  protettore  del  suo  popolo  in  guerra  ed  in  pace, 
contro  i  nemici  intemi  e  gli  estemi ,  difensore  dello  Stato 
intero,  ma  specialmente  dei  deboli,  assume  un  vero  imperio 
prima  sui  vinti,  poi  sugli  stessi  barbari,  ed  il  fascino  del  nome 
romano  unito  all'influenza  cristiana  accresce  autorità  e  dignità 
alle  nuove  monarchie,  le  circonda  di  maggior  fasto,  alimenta 
accanto  a  loro  una  gerarchia  feudale  di  funzioni  e  di  comandi. 
Ma  le  ragioni  che  aumentano  il  potere  regio  si  trovano  a  con- 
trasto con  altre  che  lo  diminuiscono.  H  Re  non  h  più  conte- 
nuto dall' Assemlìlea  la  cui  riunione,  nel  gi'ande  Stato,  riesce 
malagevole,  mentre  l'interesse  stesso  per  la  più  vasta  azienda 
pubblica  è  meno  grande  e  sentito.  Vi  intervengono  solo  i  grandi, 
che  si  trovano  al  seguito  del  Re  o  vivono  nel  luogo  dove  si 
tiene  l'Assemblea,  ed  a  poco  a  poco  la  stessa  deliberazione  loro 
si  mitiga  a  consiglio,  il  libero  convegno  d'un  popolo  diventa 
stromento  d'amministrazione,  un  mezzo  comodo  per  far  i)er- 
venire  al  potere  centrale  denaro  e  soldati  e  far  conoscere  di 
rimando  i  decreti  di  esso  alle  popolazioni.  Rivive,  insomma, 
il  buon  piacere  dal  principe,  che  Liutprando  ricorda  con  orgo- 
glio, Astolfo  vanta  persino  nell'Editto,  e  già  Rotari  abitua  i  suoi 
popoli  al  concetto  della  maestà  romana  e  del  crimenlese  (i). 


per  questo  aspetto  un^istituzione  terrena,  il  re  non  era  che  Tespressione  delle 
presenti  necessità,  limitato  e  ristretto  al  necessario,  forse  neppure  a  questo:  gli 
uomini  liberi  non  aveano  abdicato  che  in  parte  alla  loro  libertà,  non  frenata 
quanto  era  duopo  per  non  degenerare  in  licenza;  e  il  reame  era  pur  sempre  sog- 
getto a  tutti  gli  arbitrii  e  capricci  e  vicissitudini  delle  volontà  individuali  e  delle 
forze  private.  Come  negli  altri  Stati  barbarici,  così  presso  i  Longobardi  era  maH- 
sima  di  diritto  pubblico  che  il  re  fosse  eletto,  ma  tra  i  membri  di  certa  famiglia  : 
relezione,  dunque,  non  faceva  che  sancire  un  diritto  oggettivo  radicato  nella 
forza  e  nella  maggior  considerazione  acquistate  da  alcuno  in  belliche  imprese  e 
da  lui  trasmesse  alla  famiglia:  couciossiachè  fosse  idea  germanica  che  la  vita  del 
padre  continuasse  nei  figli,  e  le  virtù  e  i  vizi  ne  passassero  col  sangue  ai  più 
tardi  nepoti.  Così  la  famiglia  rivestita  di  certa  superiorità  di  fatto,  facea  del 
comando  un'abitudine  naturale  che  rispettata  dagli  uomini  liberi,  assumeva  il 
carattere  di  un  diritto  oggettivo.  D'altra  parte,  questo  diritto  non  era  abbastanza 
forte  da  determinare  senz'altro  il  voto  della  nazione;  salvo,  come  vedremo,  nella 
successione  della  prole,  per  cresciuto  influsso  della  podestà  regia:  era,  cioè,  una 
consuetudine  ri>(pcttata,  ma  non  inflessibile  nò  sacra;  e  non  a  torto  gli  uomini 
liberi,  mentre  pur  guardavano  al  re  come  a  rappresentante  dclFunità  nazionale, 
custodivano  gelosamente,  religiosamente  quel  principio  della  elezione,  quale  egida 
della  loro  libertà  ^.  —  Cfr.  le  due  opere  del  Glasson,  Sulle  origini  ijiuridiche  del- 
l'Inghilterra  f  della  Franria,  altrove  citate;  e  Eulek  Arorsr,  Das  Knnigthum  im 
Altframosischen  Karh-Epos^  Marburg  1886. 
(1)  ScHri'FKR,  op.  cit.,  247:  Fertile,  op.  cit.,  voi.  I,  pp.  151.  157. 
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Ma  contemporaneamente  la  convivenza  e  la  confusione  tra 
vincitori  e  vinti ,  la  lontananza  del  Re  ,  le  nuove  forme  di 
proprietà  e  d'amministrazione  locale  accrescono  forza  alle 
autorità  sparse  nello  Stato ,  le  quali  considerano  come  loro 
patrimonio  i  poteri  pubblici  al  pari  del  feudo  e  con  esso  li 
esercitano,  li  trasmettono,  li  suddividono.  Indi  il  potere  regio 
s'attenua,  il  capo  dello  Stato  diventa  una  figura  pallida,  quasi 
evanescente,  mentre  dovunque  si  batte  moneta  e  si  rizzano  le 
forche,  e  lo  Stato,  nella  sua  formale  unità,  mantenuto  dal 
giuramento  feudale  a  base  di  contratto,  è  tutto  pieno  di  sovrani, 
che  ne  fanno  il  più  triste  scempio  si  fosse  sino  allora  veduto. 
Il  potere  del  Re  era  adunque  nello  Stato  assai  minore  di 
quello  del  barone  nella  propria  signoria,  dove  esercitava  sui 
vassalli  potere  immediato.  Appena  là  dove  il  Re  possedeva 
grandi  feudi,  e  la  nobiltà  aveva  interesse  di  stringersi  intomo  a 
lui  per  la  propria  sicurezza,  la  monarchia  godeva  di  una  certa 
autorità.  Vennero  frattanto  i  primi  scrittori  cortigiani;  para- 
gonavano il  monarca  al  sole,  intomo  al  quale  s'aggirano  con 
celeste  armonia  tutti  i  pianeti,  reputandolo  la  chiave  di  volta 
di  tutto  l'edificio  sociale;  ma  in  verità  quei  satelliti  avevano 
orbite  tanto  capricciose  che  era  tutta  un'antonomasia,  perchè 
il  sistema  feudale  era  così  turbato  come  e  ordinato  il  plane- 
tario. E  quasi  non  bastassero  coteste  dipendenze  dai  baroni, 
ai  quali  i  Re  feudali  dovevano  ricorrere  per  denaro  e  per  sol- 
dati, in  progresso  di  tempo  si  sovrapposero  ad  essi  il  Papa  e 
l'Imperatore,  i  due  soli 

che  runa  e  Taltra  strada 
fÌEu;ean  veder,  e  del  mondo  e  di  Deo, 

le  due  spade,  che  se  proprio  non  tenevano  Vimperium  mundi, 
esercitavano  una  supremazia  spirituale  e  temporale  cui  tutti 
avrebbero  dovuto  inchinarsi.  La  Domus  divina  degl'imperatori 
di  Bisanzio  si  trasforma  in  un  castello  feudale  ^^\  e  "*  in  mezzo 
a  quel  caos,  in  quella  società  così  oscillante,  in  quello  sminuz- 
zamento di  tutte  le  cose,  la  regalità,  insidiata  da  tutte  le  parti, 
non  sparisce,  ma,  con  quella  duttilità,  che  è  propria  di  tutti 
gli  istituti  veramente  vitali,  si  adatta  ai  nuovi  sistemi...  forte 
anche  nella  sua  debolezza,  apparisce  in  quel  disordine  estremo 
come  l'unico  elemento  di  ricostituzione  politica,  cui  le  masse 


(1)  RoMi  P.,  Cours  de  droit  constituHonnel.  voi.  Ili,  p.  364. 
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s'affisano  per  invocarne  aiuto  e  difesa.  Essa  manca  pel  mo- 
mento di  forza  esteriore,  non  può  neanche  proteggere  se  stessa, 
ma  la  sua  forza  intrinseca  resta,  ed  illumina  ed  attrae  i  popoli. 
Così  si  consolida  e  si  appresta  a  compiere,  con  un  lavorio  lento 
e  perseverante,  l'opera  unificatrice  cui  è  destinata  „  (i). 

I  re  sono  secondati  in  quest'opera  da  tutte  le  forze  vive 
dell'epoca,  dal  malcontento  di  quanti  cerca.no  scuotere  di  dosso 
l'incombente  signoria  feudale,  dalle  tradizioni  di  gloria  con- 
nesse al  loro  istesso  nome,  dalla  scienza  che  concepiva  una 
forma  di  monarchia  più  vigorosa,  dalla  Chiesa  che  l'aveva  rive- 
stita di  carattere  sacro.  Così  riesce  ai  re  di  raccogliere  i  bran- 
delli degli  sparpagliati  poteri  dello  Stato  feudale;  riuniscono 
ai  feudi  della  Corona,  coi  matrimonii  e  colle  armi,  altri  feudi, 
accrescono  le  loro  proprie  milizie,  secondano  le  ambizioni  d'au- 
tonomia dei  comuni,  chiamano  gli  Ordini,  Stati,  Bracci,  Sta- 
menti,  cioè  nobili,  clero,  delegati  di  Comuni,  persino  paesani,  a 
concorrere  con  essi  al  Governo.  Veramente  quei  Re  sarebbero 
condotti  dovunque  a  ridurre  nelle  loro  mani  ogni  potere,  a 
trascurare  gli  Ordini  riuniti  a  consulta  come  s'erano  imposti 
agli  spezzati  feudatarii:  ma  hanno  bisogno  di  denaro,  e  non 
possono  ottenerlo  senza  consentire  privilegi,  senza  riconoscere 
diritti,  senza  far  capo,  oltre  che  ai  nobili  e  al  clero,  che  paga- 
vano col  sangue  e  con  le  preghiere,  ai  cittadini  risorti  a  nuova 
vita  economica  nei  comuni,  che  potevano  aprire  più  larghi  i 
cordoni  della  borsa.  In  un  solo  Stato,  è  vero  da  cotesto  libero 
concorso  di  popolo  si  sviluppa  il  tipo  dei  parlamenti  moderni, 
mentre  negli  altri,  e  assai  più  per  colpa  degli  ordini,  che  per 
virtù  0  per  violenzadei  Re,  la  monarchia  consultiva  riesce  all'as- 
solutismo. Gli  Stati,  gli  Ordini  cadono  in  dessuetudine  pel  poco 
conto  in  cui  sono  tenuti,  muoiono  d'anemia  come  in  Piemonte, 
mandano  inutili  lampi  di  estremo  vigore  come  in  Ispagna,  si 
lasciano  spegnere  da  Gustavo  ITI  in  Svezia,  da  Maria  Teresa  in 
Ungheria,  persino  muoiono  di  propria  mano  come  in  Danimarca. 
E  dove  non  nmoiono  si  trasformano  in  assemblee  giudiziarie, 
in  elementi  di  governo  locale,  complici  o  vittime,  non  più  freni 
al  prevalente  assolutismo. 

3.  /  re  assoluti.  —  Il  feudalismo  cade,  la  nazione  si  con- 
solida, il  Re  ne  appare  come  il  capo  supremo,  il  riassunto,  l'im- 
magine, diventa  assoluto.  Egli  ha  costruito  tutto  questo  edificio 
pietra  a  pietra,  dice  I.  Taine,  dei  monarchi  di  Francia;    per 

(1)  Morelli,  op.  cìÌm  pp.  179,  180. 
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ottocento  anni  proseguì  l'assiduo  lavoro  d'unificazione  con  ma- 
trimoni, eredità,  conquiste,  astuzie,  delitti;  muovendo  dal  nulla, 
ha  messo  assieme  lo  Stato  uno,  forte,  compatto.  Nel  frattempo 
egli  è  diventato  il  capo  della  difesa  pubblica,  il  liberatore 
del  paese  contro  gli  stranieri,  come  neir intemo  fu  il  gi-an 
giustiziere,  demolì  le  castella  dei  briganti  feudali,  represse  gli 
eccessi  dei  forti,  protesse  la  vita  dei  deboli,  abolì  le  guerre 
private,  stabilì  l'ordine  e  la  pace.  Insomma,  tutte  le  cose 
utili  eseguite  per  suo  ordine  o  sviluppate  sotto  il  patronato 
di  lui,  strade,  porti,  canali,  asili,  università,  accademie,  scuole, 
industrie,  commerci,  tutto  porta  la  sua  impronta  personale,  lo 
proclama  pubblico  benefattore.  Tutti  sentono  per  una  tradi- 
zione vaga,  per  un  rispetto  immemorabile,  che  la  Francia  è 
un  vascello  costruito  dalle  sue  mani  o  da  quelle  dei  suoi 
antenati,  che  a  questo  titolo  è  cosa  sua,  che  egli  vi  ha  diritto 
come  ogni  passaggiero  al  suo  bagaglio,  col  correspettivo  del- 
l'unico dovere  d'essere  vigile  e  destro,  per  condurre  bene  sul 
mare  il  magnifico  bastimento,  sul  quale  naviga  sotto  la  ])an- 
diera  di  lui  tutta  la   pubblica  fortuna. 

Sotto  l'ascendente  di  così  fatte  idee  si  è  lasciato  fare  tutto  a 
lui,  a  questo  sovrano  onnipotente  ed  onnisciente;  buono  o  mal- 
grado, tutte  le  vecchie  autorità  sono  diventate  un  avanzo,  im 
simulacro,  una  memoria.  I  nobili  sono  diventati  ufficiali  o  cor- 
tigiani del  Re  ;  gli  Stati  generali  non  furono  più  convocati  da 
175  anni;  egli  nomina  i  dignitari  della  Chiesa;  gli  Stati  pro- 
vinciali attendono  a  ripartire  le  imi>oste;  i  Parlamenti,  se 
fanno  rimostranze,  si  mandano  in  esilio.  Coi  suoi  consigli,  cogli 
intendenti  e  coi  subdelegati,  il  Ile  interviene  in  ogni  all'are 
locale;  ha  477  milioni  di  entrate,  distribuisce  la  metà  di  quelle 
del  clero,  è  assoluto  signore,  lo  sa,  lo  afferma.  Luigi  XV  dice 
al  Parlamento  di  Parigi,  nel  ///  de  justice  del  3  marzo  1766, 
senza  ambagi  :  **  Nella  mia  persona  sola  risiede  l'autorità  so- 
vrana, a  me  solo  appartiene,  indiviso,  indipendente,  supremo 
il  potere  legislativo  ;  l'ordine  pubblico  tutto  intero  emana  da 
me,  che  ne  sono  il  sommo  custode.  11  mio  popolo  h  una  sola 
cosa  con  me;  i  diritti  e  gli  interessi  della  nazione,  di  cui  si 
vorrebbe  fare  qualche  cosa  di  separato  dal  monarca,  sono  di 
necessità  un  tutto  coi  miei  e  riposano  esclusivamente  nelle 
mie  mani  „  ^^\ 


(1)  Per  tutto  ciò 'si  veda  specialmente:  Taink,  Origine  de  la  France  contemporaine, 
voi.  I,  eh.  I,  III,  pp.  15,  16,  e  cfr.  il  voi.  I  di  quest*opera  pp.  410  e  seg.  L'onnipo- 
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L'n  potere  così  assoluto  doveva  riuscire  nefasto  ai  popoli, 
fatale  ai  Re.  Una  monarchia  cosiffatta  diventava  il  centro  di 
tutte  le  corruzioni  e  di  tutte  le  ingiustizie,  Fautore  od  il  capro 
espiatorio  di  tutte  le  miserie  e  di  tutte  le  infamie  sociali.  Ritor- 
nava, con  tutti  i  suoi  inconvenienti,  lo  Stato  feudale  ;  in  luogo 
degli  antichi  baroni,  una  burocrazia  invadente,  rapace,  arbi- 
traria, che  comandava,  giudicava,  dissipava,  ruinava  lo  Stato  ^^K 
Il  Re  onnipotente  era  impotente,  assorbito  dalle  vanità  del 
cerimoniale,  distratto  dalle  piccinerie  della  Corte,  incapace, 
nonché  di  agire,  di  muovere  la  vasta  e  complessa  macchina, 
anche  solo  di  comprenderne  il  movimento,  di  avvertirne  gli 
attriti,  i  guasti,  i  danni.  Le  guerre  si  fanno  per  vanità,  per 
orgoglio,  pel  capriccio  d'una  bella;  gli  uffici  si  distribuiscono 
ai  favoriti  ;  le  grazie  si  concedono  per  intercessione  della  cor- 
porazione delle  cortigiane  di  Parigi.  La  rivoluzione  è  naturale, 
legittima  conseguenza  di  questo  assurdo  di  monarchia  assoluta, 
che  oggi  dura,  con  noti  temperamenti  in  Russia,  nel  Montenegro, 
in  non  pochi  Stati  dell'Asia  e  delFAMca.  Che  se  a  mostrare 
come  questa  forma  di  monarchia  sia  inconciliabile  colla  libertà, 
colla  giustizia,  colla  civiltà,  non  fossero  bastati  gli  esperimenti 
europei,  sono  venuti  i  moderni  esploratori  a  narrarci  gli  orrori 
delle  monarchie  del  Muatajanvo,  di  Mtesa,  di  Behanzin,  e  degli 
altri  feroci  e  sanguinarii  tiranni,  la  cui  sola  tolleranza,  anche 
nelle  più  selvaggie  regioni  africano,  parve  disonore  e  vergogna 
della  civiltà. 

4.  /  Re  costituzionali,  —  Dagli  eccessi  delle  rivoluzioni. 
o  dall'evoluzione  dei  liberi  ordinamenti  uscì  nei  moderni  tempi, 
in  Inghilterra  prima,  poi  nel  continente  europeo,  con  qualche 
saggio  più  o  meno  durevole  fuori  al  Brasile  e  al  Giappone,  la 
monarchia  costituzionale.  Il  capo  dello  Stato  rimane  in  appa- 
renza lo  stesso;  egli  e  sempre  il  Re  e  dallo  Statuto  fonda- 
mentale gli  sono  conferite  prerogative  ed  attribuzioni  vastis- 
sime. Secondo  i  vecchi  testi  costituzionali  inglesi,  egli  potrebbe 
rinviare  ogni  giorno  il  Ministero,  nominare  cento  Pari,  ricusare 
qualsiasi  legge,  fare  ordinanze  co'  suoi  consiglieri  privati,  e  si 

tenza  del  Re  è  riassunta  nei  noti  versi  di  G.  Carducci: 

Ei  la  gloria  e  il  valore,  egli  le  scuole 
E  le  armi,  ei  l'arte  ed  ei  la  verità, 
Egli  era  tutto  e  tutti,  egli  era  il  sole 
Che  il  mondo  illustra  e  non  s'accorge  e  sta. 

(1)  Taine,  op.  cit.,  lib.  I,  eh.  IV,  §  5,  p.  82;  Morelli,  op.  cit,  pp.  187  e  seg. 
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ha  per  presente  a  tutte  le  sedute  del  Parlamento,  a  tutte  le 
Corti  di  giustizia.  Tutte  le  attività  dello  Stato  hanno  il  loro 
centro  nella  Corona,  ad  essa  fanno  capo  tutte  le  autorità.  Ma 
di  tutto  ciò  ch'egli  fa,  rispondono  i  ministri,  e  perciò  egli 
non  può  far  male,  non  ha  mai  torto,  non  può  uscire  dalla 
costituzione,  né  violarne  alcuna  consuetudine  senza  cessare  di 
esser  re,  senza  essere  considerato  come  abdicatario.  La  reli- 
gione del  giuramento,  la  stima  universale  ne  fanno  il  primo 
magistrato  della  patria  (^\  Ciò  che  costituisce  in  apparenza  la 
sua  debolezza,  è  invece  la  maggiore  sua  forza;  e  la  storia  con- 
temporanea dimostra  quanto  grande  possa  essere  quella  di  un 
principe  costituzionale  e  quale  influenza  gli  sia  dato  esercitare, 
tanto  maggiore  e  più  efficace  appunto  quanto  meno  appare 
e  si  manifesta. 

n  re  costituzionale  non  è  un  idolo,  non  e  uno  zero  preposto  alle 
cifre,  ten  diceva  Saverio  Scolari  (2);  è  una  istituzione  benefica, 
operosa,  rispettabile  „.  In  mezzo  alle  opposte  tendenze  di  questa 
nostra  società  disgregata,  fra  chi  vorrebbe  ridurre  la  regalità 
al  nulla  e  chi  la  vorrebbe  risospinta  all'assolutismo,  fra  coloro 
che  la  reputano  oziosa  e  quelli  che  la  sognano  onnipotente, 
fra  coloro  che  la  teorizzano  incapace  di  fare  il  bene  come  il 
male,  privandola  di  qualsiasi  occupazione  e  coloro  cui  par  troppo 
ogni  freno  che  le  sia  posto,  essa,  sicura  di  se,  ha  ripresa  e 
compie  la  propria  missione  „^^K  Ne  è  necessario  perciò  venir 
meno  ad  alcuna  tradizione  costituzionale,  o  ritornare  a  quella 
letterale  interpretazione  dello  Statuto,  che  muterebbe  sostan- 
zialmente il  carattere  d'una  monarchia  fondata,  come  la  nostra, 
sui  plebisciti;  il  capo  dello  Stato  non  può  ignorare  sino  a  qual 
punto  si  estenda  la  propria  azione  sui  ministri,  e  per  mezzo 
di  essi,  preoccupati  talvolta  solo  dell'oggi,  del  potere  che 
temono  di  perdere,  delle  maggioranze  che  debbono  tener  com- 
patte e  fide,  può  esercitare  un'azione  salutare,  feconda,  rispon- 
dente alle  nuovissime  esigenze  della  civiltà  e  del  benessere, 
delle  lotte  e  delle  speranze  della  società  moderna. 

o.  Eredità  del  trono,  ordine  di  successione.  —  The  King 
ne  ver  dies ,  le  roi  est  moH,  vive  le  i^oi  :  con  queste  f or  mole 
sostanzialmente  identiche  Inglesi  e  Francesi  esprimono  il  prin- 


(1)  Parole  di  Carlo  Alberto  e  Vittorio  Emanuele,  riferite  da  T.  Mamiami,   nel- 
Telogio  funebre  di  Carlo  Alberto,  Scritti  politici,  Firenze  1853,  p.  461. 

(2)  Scolari,  Scritti  politici^  pp.  27.  28. 

(3)  Morelli,  op.  cit.,  p.  204. 
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cipio  deireredità  della  Corona  ^^\  La  monarchia  fu  in  qualche 
Stato  istituzione  elettiva,  ma  la  storia  dimostra  la  vanità  ed 
il  pericolo  di  coteste  repubbliche  vestite  di  reali  paludamenti, 
che  l'esperienza  ha  escluse  dalle  istituzioni  viventi.  Neanche 
sarebbe  più  possibile  oggidì  che  il  trono  venisse  trasmesso  per 
volontà  di  chi  vi  siede,  associando  il  successore  all'impero, 
aflBdandogli  alcune  attribuzioni,  designandolo  nel  testamento, 
e  nessuno  ammetterebbe  che  la  trasmissione  seguisse  nella 
famiglia  reale  per  libera  designazione  del  capo  di  essa,  com'era 
forse  necessità  di  tempi  barbari,  quando  si  esigeva  che  il  re 
sapesse  anzitutto  condurre  il  suo  popolo  alla  battaglia.  L'ere- 
dità della  Corona  si  determinò  a  poco  a  poco,  traverso  alle 
più  vive  resistenze  del  popolo  o  dei  grandi,  nelle  più  varie 
forme,  ma,  tranne  in  qualche  selvaggia  monarchia  africana, 
riusci  a  prevalere  dovunque. 

L'eredità  segue  adunque  di  diritto,  cioè,  secondo  il  principio 
dei  glossatori,  le  inori  saisit  le  vif\  il  principe  ereditario,  che 
è  designato  ed  ha  un  titolo  proprio  già  durante  la  vita  del  Re 
suo  padre,  gli  succede  senza  alcuna  soluzione  di  continuità, 
secondo  il  concetto  della  successione  naturale  che  dal  diritto 
romano  passò  al  diritto  civile  moderno  (2).  Il  principe  eredi- 
tario diventa  re  a  lege,  indipendentemente  dalla  sua  volontà, 
secondo  la  massima  inglese,  opposta  a  quella  del  continente, 
che  lo  faceva  derivare  da  Dio.  Così  l'istituzione  regia  è  riuscita 
a  personificare  veramente  lo  Stato  ed  è,  al  pari  di  esso, 
immortale. 

A  determinare  tale  principio  giovò  certamente  il  concetto 
dello  Stato  patrimoniale,  di  cui  poscia  si  dovettero  abbando- 
nare le  esagerazioni  e  contribuì  la  formazione  degli  Stati  mo- 
derni. 11  concetto  patrimoniale  fu  dapprima  cagione  di  infinite 
divisioni,  spezzando  gli  Stati  senza  alcun  riguardo  alle  tradi- 
zioni, alle  genti  che  li  abitavano,  alla  configurazione  geogra- 
fica, talora  persino  neppure  alla  contiguità  del  territorio,  susci- 
tando così  la  reazione  che,  giovandosi  in  parte  dello  stesso 
concetto  patrimoniale,  condusse  prima  o  poi  gli  Stati  d'Europa 
all'unità  nazionale.  T  matrimonii  mirarono  non  più  a  dividere. 


(1)  Blackstone,  I,  e.  7;  Loysel,  Inst.  coutum.,  I,  3. 

(2)  Secondo  il  Digesto,  lib.  XXXVIII,  tit.  14,  16,  il  figlio  è  hcifres  sutis,  cioè 
necessarius,  fra  il  padre  e  il  figlio  vi  è  continuazione  di  proprietà,  per  cui  il  figlio 
continuatur  dominium  parentis  e  si  ritiene  quasi  comproprietario  dei  beni  della 
famiglia,  Inst.  Ili,  1.  3,  9.  7  e  19. 
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ma  ad  unire;  gli  appannaggi  si  limitarono  a  ristrette  giurisdi- 
zioni feudali;  le  donne  vennero  escluse  dalla  successione, 
e  si  impose  alla  perfine  il  principio  della  indivisibilità  dello 
Stato.  Lo  sviluppo  delle  nazionalità  suscitò  in  ciascuno  Stato 
la  coscienza  del  proprio  essere,  il  concetto  della  sua  persona- 
lità, per  cui  esso  deve  essere  trasferito  intero,  e  l'unità  e  l'indi- 
visibilità sua  sono  principii  inconcussi  di  quasi  tutte  le  costi- 
tuzioni, come  dei  plebisciti  italiani.  Neppure  nei  governi  assoluti, 
dove  il  Re  è  o  si  vanta  padrone  dello  Stato,  egli  ha  perciò 
facoltà  di  dividerlo,  di  cederne  una  parte,  di  modificarne 
comunque  la  personalità,  che  a  lui  medesimo  s' impone.  Nes- 
suna mutazione  delle  leggi  di  successione  h  adunque  possibile, 
ed  il  Re  deve  anche  in  questo  obbedienza  alla  legge  almeno 
in  tutti  gli  Stati  cristiani.  Negli  Stati  musulmani,  nella  Persia, 
nella  Cina  ed  in  altri,  la  volontà  del  capo  dello  Stato  domina 
ancora  sull'ordine  della  successione  nella  propria  famiglia  e 
persino  fuori  (i). 

L'Italia  ha  seguito  a  tale  riguardo  e  sotto  l'impulso  di  mag- 
giori necessità  l'esempio  dell'Inghilterra,  della  Francia  e  degli 
altri  Stati  cristiani.  La  monarchia  ereditaria  ne  raccolse  le 
sparse  membra,  ne  assicurò  l'indipendenza  e  l'unità,  riunì  ciò 
che  la  repubblica  avrebbe  irreparabilmente  diviso.  La  nazione 
comprese  che  un  capo  elettivo  avrebbe  tenute  le  porte  sempre 
apei-te  alle  forze  dissolventi  delle  gelosie  regionali,  delle 
fazioni  politiche  e  religiose,  avrebbe  continuamente  attentato 
alla  pace  ed  all'unità  della  nazione.  La  monarchia  ereditaria 
creava  un  centro,  una  forza  inestimabile  di  unità  e  d'ordine, 
e  quindi  di  più  salda  e  vera  libertà  (2). 

6.  La  legge  salica.  —  L'articolo  2  dello  Statuto  italiano 
dispone  che  *"  il  trono  è  ereditario  secondo  la  legge  salica  „ , 
e  si  intende  che  si  trasmette  di  primogenito  in  primoge- 
nito maschio  od  ai  collaterali  maschili,  escluse  le  figlie  del 
Re  e  di  altri  principi  reali.  L'assioma  è  tolto  da  un  manuale 


(1)  Sì  vedano  specialmente  per  Tevoluzione  del  principio  ereditario  nella  mo- 
narchia,  il  capo  IV  della  citata  opera  di  A.  Morelli,  nonché:  Paillard,  Hist.  de 
la  transmission  du  gouvernement  imperiai  à  Rome  et  à  Constantinople,  Paris  1875  ; 
Hallam,  Histoire  de  V  Europe  au  moyen  àge\  Pertilk,  Storia  del  diritto  italiano, 
1892-97;  Cibrario,  Origine  e  progressi  delle  istituzioni  della  monarchia  di  Savoia, 
2*  ed.,  Firenze  1869  ;  Guichenon,  Histoire  génealogxque  de  la  royale  Maison  de  Savoie. 
Lyon  1860-61,  t.  I,  lib.  I,  eh.  IX:  De  la  loy  salique;  Montalcini.  Condizione  poli- 
tica e  giuridica  del  Re,  Torino  1881. 

(2)  Palma,  Diritto  costituzionale,  IT,  p.  861. 
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giuridico  pubblicato  forse  in  principio  del  regno  di  Clodoveo, 
verso  il  160,  all'uso  dei  giudici  di  centena  di  quei  Franchi 
Salii,  che  invasero  Toccidente  ^'^\  L'esclusione  delle  donne,  re- 
putata necessaria,  "  affinchè  il  feudo  non  cadesse  di  spada 
in  conocchia  „,  si  riteneva  la  conclusione  di  alcune  norme  di 
diritto  successorio,  pubblicate  in  quel  mariujile  :  de  terra  vero 
(salica)  nulla  in  muliere  haereditas  non  jjeìiiìiebit,  sed  ad  virile m 
sexum  qui  fratres  fnerint  tota  terra perteneat^'^\  Si  comprende,  che 
essa  venisse  levata  a  cielo  da  quanti  vi  avevano  un  interesse, 
ed  in  Francia  si  reputasse  scritta  da  Ferramondo  con  la  penna 
dell'ala  di  un  angelo  e  sotto  la  dettatura  di  lui  ;  e  si  compren- 
dono anche  le  irrisioni  di  Voltaire  e  le  affermazioni  di  Monte- 
squieu che  quella  legge  non  riguardasse  affatto  la  successione 
al  trono,  e  in  ogni  modo  tratta  vasi  di  una  eccezione  che  concer- 
neva solamente  la  terra  salica.  Senonchè  ecco  Kern  e  Hessels, 
i  quali,  nell'ultima  edizione  critica  della  celebre  legge  (^^  dimo- 
strano che  la  parola  salica,  in  quelle  linee  tanto  contestate,  è 


(1)  Lex  salica,  LIX,  5,  edit.  Behrend-Boretius.  Berlin  1874.  —  La  legge  fti  detta 
salica  perchè  era  legge  dei  Franchi  salii,  come  si  ebbero  le  leggi  ripuarie,  sassoni 
ed  altre,  e  poco  importa  che  il  nome  dei  Salii  derivasse  dal  fiume  Issel,  dal  sai, 
hall  teutonico  o  dal  latino  sala,  che  non  so  quanto  c'entrino  colla  origine  del 
nome  d'un  popolo,  che  aveva  case  e  sale  non  diverse  dagli  altri  contemporanei. 
V.  P.  Del  Giudice,  La  storia  di  una  frase,  nei  **  Rendiconti  dell* Istituto  lom- 
bardo „  serie  li,  voi.  XXV,  XXVI. 

(2)  Queste  norme  si  ritenevano  così  formulate:  **  1*»  Se  un  uomo  muore  senza 
figli,  suo  padre  e  sua  madre  gli  succederanno;  2°  Se  egli  non  ha  né  suo  padre 
né  sua  madre,  suo  fratello  o  sua  sorella  gli  succederanno;  3*>  Se  egli  non  ha  né 
fratello  né  sorella,  la  sorella  di  sua  madre  gli  succederà;  4**  Se  sua  madre  non 
ha  sorella,  la  sorella  di  suo  padre  gli  succederà;  5*  Se  suo  padre  non  ha  sorella, 
il  più  prossimo  parente  per  via  di  maschio  gli  succederà;  6°  Alcuna  porzione 
della  terra  salica  non  passerà  alle  femmine,  ma  essa  apparterrà  ai  maschi,  cioè 
i  figli  maschi  succederanno  al  loro  padre  , .  —  Sulla  legge  salica  si  possono  con- 
sultare fra  le  altre,  le  seguenti  opere,  che  rispecchiano  le  varie  opinioni,  dalla 
metà  del  secolo  scorso  ad  oggi:  Laboureur,  Histoire  de  la  Patrie  de  France,  Londra 
1740;  Hist.  de  VAcadémie  des  Belles-Lettres  de  Paris,  voi.  IV,  Vili;  De  Réal,  La 
science  du  gouvernement,  voi.  II,  Parigi  1766,  pp.  46  e  seg.;  Rossi,  op.  cit.,  lez. 
LXXII;  Pardessus,  Loi  salique,  Parigi  1848;  Waitz,  Das  alte  Eecht  der  ScUischen 
Franken,  Kiel  1846;  Grimm  ,  De  historia  legis  salicaef  Bonn  1848;  Merkbl  ,  Ler 
salica,  Berlino  1850;  Stobbe,  Geschichte  der  deut.  Rechtsquellen,  voi.  1,  Brunswick 
1860,  §  4;  Behrend,  Lex  salica,  Berlino  1874;  Fertile,  op.  cit.,  voi.  I,  §  14;  Summsr 
Maine,  Dissertations  on  early  law  and  customs,  cap.  V  ecc..  e  specialmente  :  P.  Del 
Giudice,  La  storia  di  una  frase,  commento  all'articolo  2  dello  Statuto  del  Regno, 
nei  •*  Rend.  dell'Istit.  Lombardo  „  XXV,  1892,  p.  428-443  ;  XXVI,  1893,  p.  304-319; 
F.  Thudichum,  Sala,  Sala-gau,  Lex  salica.  Tiibingen  1895. 

(3)  Lex  salica,  the  X  texts  with  the  glosses,  ecc.,  London  1880. 
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una  interpolazione,  e  la  pretesa  legge  salica  nulla  dice  della 
successione  al  trono.  E  sia  pure,  ma  chi  ignora  che  le  norme  del 
diritto  privato  regolavano  allora  il  diritto  pubblico,  gli  Stati 
si  trasmettevano  come  i  patrimonii  e  che  doveva  sembrare  na- 
turale e  legittima,  in  quei  secoli,  l'applicazione  del  manuale 
di  diritto  privato  alla  successione  al  trono  del  pari  che  alla  suc- 
cessione delle  terre?  E  ad  ogni  modo,  legge  salica  o  ripuaria  o 
longobarda  che  fosse,  era  sino  ad  un  certo  punto  connaturato 
al  sistema  feudale,  che  la  donna  rimanesse  esclusa  dal  trono 
come  dal  feudo,  che  se  talune  eccezioni  dimostrarono  che  la 
esclusione  non  era  naturalmente  giusta,  ne  legalmente  uni- 
versale, troppe  altre,  in  quelle  età  tutte  rapine,  violenze  ed 
urto  di  spade,  la  confermarono.  Ed  essa  acquistò  un  significato 
convenzionale,  che  s'impone  a  tutte  le  sottili  infinite  dispute 
della  scienza,  per  cui  s'intende  che  secondo  le  costituzioni,  le 
quali  hanno  accolto  questo  principio,  e  quindi  in  Italia,  lo 
Stato  non  può  passare  ad  alcuna  donna  reale  (i). 

Altre  leggi  e  costituzioni  ammettono  le  donne.  L'Italia  vide 
Costanza  imperatrice,  le  due  Giovanne  d'Angiò,  Eleonora  d'Ar- 
borea, Caterina  Comare;  come  fu  spesso  insanguinata  anche 
per  cagione  di  monarchi  stranieri  che  pretendevano  eredità  di 
troni  0  di  provincie  per  via  di  donne.  Ed  andarono  famose 
nella  storia  Isabella  di  Castiglia,  Margherita  di  Danhnarca, 
Caterina  II  di  Russia,  Elisabetta  d'Inghilterra-,  Maria  Teresa 
d'Austria,  mentre,  a  dimostrare  la  vanità  di  cotesta  esclusione 
nella  moderna  monarchia  costituzionale,  basterebbe  il  regno 
patriarcale  della  regina  Vittoria.  La  le^e  salica  giovò  ai  piccoli 
Stati,  e  forse  solo  per  essa  il  Piemonte  si  serbò  italiano,  e  fu- 
rono sventati  gl'intrighi  degli  Asburgo,  perchè  gli  Stati  sa- 
baudi passassero  a  Maria  Beatrice,  figliuola  di  Carlo  Felice, 
andata  sposa  a  Francesco  d'Este  divenuto  poi  duca  di  Modena, 
anziché  al  ramo  cadetto  di  Carignano  ('^). 


(l)  *  La  legge  salica,  per  opera  probabilmente  di  giuristi,  fu  assunta  a  fonda- 
mento della  esclusione  delle  donne  e  poco  per  volta  divenne  un'affermazione  co- 
mune e  ufficiale,  certo  leggendaria,  ma  in  qualche  modo  non  priva  di  verità. 
Cotesto  fatto  dà  senz'altro  ragione  del  perchè  Taffermazione  medesima  siasi  venuta 
propagando  di  Francia  in  altri  paesi,  in  tutti  quei  paesi  dove  esiste  la  stessa 
norma  di  successione  dinastica,  e  dove  le  tradizioni  della  monarchia  francese  eser- 
citarono una  influenza  considerevole  ,.  Del  Giddick,  op.  cit,  XXVI,  p.  304. 

(2)  Bianchi,  Storia  documentata  delia  diplomazia  europea  in  Italia j  I,  p.  111.  To- 
rino 1867-72.  Il  Bianchi  accenna  a  due  memorie  che  furono  pubblicate  in  quel- 
Toccasione  (1814)  da  J.  F.  Napione  e  da  Prospero  Balbo,  per  incarico  del  sovrano, 
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La  questione  se  cotesto  principio  ereditario  convenga,  mi  pare 
perfettamente  oziosa  quanto  all'Italia  ed  alla  sua  dinastia,  che, 
oltre  al  principe  ereditario  ha  sei  principi  di  sesso  maschile 
ed  una  sola  principessa  lattante;  ma  lo  è  anche  per  gli  altri 
Stati  che  lo  hanno  accolto  nelle  loro  costituzioni.  Nessuna 
inferiorità  si  connette  al  sesso,  e  neppur  occorre  celiare  intorno 
alla  possibilità  che,  regnando  una  donna,  governino  uomini, 
allo  stesso  modo  che  il  regno  di  principi  assoluti  fu  spesso 
governo  di  favorite.  E  pero  vero,  che  neanche  si  può  discono- 
scere, che  una  principessa  chiamata  al  trono,  vi  elevi  essa  per 
nozze  un  principe  straniero  od  un  eminente  cittadino,  si  tro- 
verebbe esposta  a  gravi  difficoltà,  mentre  la  monarchia,  in 
nessuno  Stato  forse,  ha  bisogno  di  attenuare  il  proprio  pre- 
stigio, le  proprie  qualità  apparenti,  e  l'influenza  che  esercita 
come  istituzione  sulle  masse  (i). 

1.  Alt  re  norme  della  successione.  —  La  Corona  si  trasmette 
in  linea  di  primogenitura  ai  discendenti  legittimi,  sebbene  nulla 
disponga  a  tale  proposito  la  legge  salica.  Ma  la  esclusione  di 
altre  figliuolanze,  naturali  od  adottive,  è  conseguenza  legittima 
del  concetto  moderno  di  tale  istituzione,  imperocché  quelli  solo 
nello  Stato  patrimoniale  potevano  essere  chiamati  a  succedere, 
e  tra  noi  venne  contemplata  anche  da  alcuni  plebisciti,  i  quali, 
su  questo  punto,  si  applicano  naturalmente  a  tutto  lo  Stato  ^2). 

difendendo  il  principio  della  le^ge  salica,  che  venne  infatti  ammessa  dalKart.  86  del 
Trattato  di  Vienna  contro  le  prime  idee  del  Principe  di  Mettemich;  e  Storia  della 
politica  austriaca  rispetto  ai  sovrani  ed  ai  governi  italiani,  Torino  1857,  pp.  29-30. 

(1)  Il  principio  della  esclusione  delle  donne  dal  trono  è  sancito  dalle  costitu- 
zioni degli  Stati  seguenti:  Belgio,  art.  30;  Prussia,  art.  «53;  Romania,  art.  82; 
Bulgaria,  art.  13  e  dalle  leggi  di  successione  del  26  settembre  1810  per  la  Svezia 
e  Norvegia  e  del  31  luglio  1853  per  la  Danimarca.  —  Il  metodo  castigliano  per  cui 
le  donne  della  parentela  più  prossima  escludono  anche  i  maschi  della  parentela 
più  lontana  è  accolto  nell'atto  del  settlement  del  1701,  complemento  del  bill  dei 
diritti  del  1889  per  l'Inghilterra,  e  nelle  costituzioni  della  Grecia,  art.  45,  del  Porto- 
gallo, art.  87,  della  Spagna,  art.60.  —  Il  metodo  austriaco  ammette  a  succedere  le 
donne  solo  nel  caso  che  nella  famiglia  reale  non  vi  sia  più  alcuna  discendenza 
maschile  ed  è  accolto  in  Russia,  Srod^  voi.  I,  parte  I,  sez.  I,  §  5,  in  Austria  se- 
condo la  prammatica  sanzione  del  1724,  nelle  costituzioni  degli  Stati  di  Baviera, 
§§  4,  5,  Wurttemberg,  §  7,  Sassonia,  art.  7,  e  in  quasi  tutti  i  minori  di  Germania, 
nonché  in  Olanda,  art.  15-19.  —  Non  vai  la  pena  di  occuparsi  degli  Stati  di  altre 
parti  del  mondo,  dove  la  successione  seguiva  di  maschio  in  maschio,  ma  per  via 
di  femmine,  o  per  ordine  di  primogenitura  senza  riguardo  al  sesso,  o  secondo  le 
regole  del  matriarcato.  Morelli,  op.  cit.,  capo  IV,  §  25. 

(2)  Lo  dimentica,  parmi,  Carlo  Lessona,  Il  lie^  p.  23.  ritenendo  possano  succe- 
dere anche  i  tigli  legittimati  e  adottivi.  Lo  confuta  assai  bene  A.  Morklli,  op. 
cit.,  pp.  260  e  se??. 
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Non  a  caso  il  21  ottobre  1860  le  provincie  napoletane  e  sici- 
liane votarono  la  monarchia  costituzionale  di  Vittorio  Ema- 
nuele **  e  dei  suoi  legittimi  discendenti  „ ,  e  il  R.  decreto  del 
P  gennaio  1890  sui  titoli  e  gli  stemmi  della  famiglia  reale 
contempla  soltanto  la  trasmissione  del  titolo  e  del  predicato 
nobiliare.  Invece  non  si  esige  che  il  principe  ereditario  sia  nato 
di  nozze  reali;  la  legge  non  fa  differenza  tra  il  figlio  d'una 
arciduchessa  austriaca,  e  quello  d'una  duchessa  belga,  o  di  una 
principessa  montenegrina,  assai  più  vicina  al  popolo  che  alle 
storiche  famiglie  di  sangue  reale.  I  matrimoni  morganatici  della 
Germania,  con  le  loro  conseguenze  di  diritto  pubblico  e  con 
tutte  l'altre  incapacita  derivanti  da  matrimoni  disuguali,  ripu- 
gnano ai  moderni  principii  d'uguaglianza.  Farmi  invece  si  possa 
desiderare  che  il  matrimonio  del  principe  ereditario  sia  appro- 
vato dalle  Camere  ;  che  se  in  Italia  non  fu  chiesta  alcuna  appro- 
vazione, ciò  avvenne  anzitutto,  perchè  non  occorreva  stanziare 
alcun  assegno  speciale  perla  nuova  casa,  poi  perchè  la  coscienza 
della  nazione  diede  alle  nozze  di  lui  approvazione  anche  più 
solenne  delle  Camere.  Comunque  la  necessità  dell'approvazione 
non  è  così  grande,  quando  si  pensi  che  difficilmente  potrebbe 
essere  rifiutata,  e  che  quando  una  reale  principessa  va  a  stra- 
niere nozze,  i  legami  del  sangue  non  hanno  più  alcun  potere 
sulla  politica  degli  Stati  (i). 

Alcune  costituzioni  prescrivono  che^non  possa  succedere  al 
trono  chi  non  appartiene  ad  una  determinata  confessione  reli- 
giosa, condizione  pressoché  generale  e  giusta  prima  che  nella 
moderna  età  prevalesse  il  principio  della  libertà  religiosa  e  la 
Chiesa  fosse  distinta  dallo  Stato.  Il  Re  inglese,  che  è  anche 
capo  della  chiesa  nazionale,  deve  di  necessità  appartenere  ad 
essa,  come  è  prescritto  dagli  Statuti  (2)  ;  bastarono  all'Inghil- 
terra Maria  la  sanguinaria  e  Guglielmo  lì  per  avere  i  **  papisti  „ 
in  orrore,  e  scrivere  la  loro  perpetua  esclusione  dal  trono  tra 
i  precetti  fondamentali  della  costituzione.  Secondo  le  costitu- 
zioni della  Svezia,  della  Norvegia,  della  Danimarca  il  capo 
dello  Stato  deve  essere  protestante,  come  quelle  della  Rumania, 
della  Grecia,  della  Serbia,  e  lo  Srod  russo  lo  vogliono  appar- 

(1)  Bastino  due  ricordi.  I  matrimoni  di  Carlo  Alberto  e  di  Vittorio  Emanuele 
con  arciduchesse  austriache  non  ebbero  la  piìi  lieve  influenza  nello  impedire  le 
guerre  del  Piemonte  e  deiritalia  con  TAustria,  come  non  giovò  ai  Re  di  Grecia 
lo  aver  sposato  una  arciduchessa  russa  e  data  al  figliuolo  la  sorella  deirimpera- 
tore  Guglielmo  II  per  avere  Russia  e  Germania  amiche  nel  1897. 

(2)  1  Guglielmo  e  Maria,  8ess.  2,  e.  2;  12  e  13  Guglielmo  III,  e.  2. 
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tenente  alla  confessione  greca  ortodossa.  Tra  le  altre  costitu- 
zioni, solo  quella  del  Portogallo  vuole  che  il  capo  dello  Stato 
sia  cattolico,  e  quella  del  Warttemberg  cristiano,  mentre  la 
costituzione  bulgara  dimostrò  con  le  sue  variazioni,  che  anche 
qui  il  y  a  avec  le  del  des  accomodements ,  esigendo  prima  un 
ortodosso,  contentandosi  nel  1890  di  un  luterano. 

Dove  la  costituzione  parla  di  una  religione  dello  Stato,  il 
capo  di  questo  deve  appartenervi,  e  in  verità  mal  si  compren- 
derebbe in  un  paese  cattolico  un  sovrano  d'altra  religione,  e 
persino  una  principessa  che  vi  entrasse  non  abiurando  la  sua. 
La  cauronne  vaut  bien  une  messe  e  non  è  necessario  che  l'abbia 
detto  Enrico  IV  e  lo  ripeta  alcuno  insieme  all'abjura  di  fronte 
al  fondo  comune  di  tutte  le  credenze  cristiane  ed  alle  diffe- 
renze ognora  più  evanescenti  tra  esse,  per  cui  il  passaggio, 
neanche  ad  un'anima  credente  riesce  diflBcile  e  penoso. 

H  Re,  capo  dell'esercito,  doveva  essere  un  uomo  completa- 
mente adatto  al  suo  ufl5cio.  Sebbene  non  fossero  scritte  nelle 
leggi,  si  richiedevano  alcune  qualità  fisiche,  senza  le  quali  la 
Corona  avrebbe  perduto  il  suo  prestigio.  Lo  Specchio  Sassone 
escludeva  dal  trono  nani,  storpii,  lebbrosi,  ermafroditi  ;  altre 
leggi  colpivano  i  muti;  i  sordi,  i  ciechi,  onde  derivarono  fiere 
dispute  nel  diritto  longobardo  ;  la  Bolla  d'oro  non  ammetteva 
sovrani  imbecilli  o  dementi.  Le  moderae  costituzioni  non  si 
occupano  di  siffatte  esclusioni,  anzitutto  perchè  sono  tanto  rare 
da  costituire  un  vero  jus  sivgidare,  ma  più  perchè,  dando  luogo 
generalmente  alla  reggenza,  s'hanno  per  regolate  dalle  norme 
di  questa. 

L'ordine  di  successione  al  trono  può  essere  mutato  per  legge, 
ma  non  altrimenti.  Gli  stessi  legittimisti  si  ribellano  ormai  al 
concetto  della  disponibilità  del  trono,  onde  li  vedemmo  insor- 
gere contro  la  prammatica  sanzione  spagnuola  di  Ferdi- 
nando VII  nel  1830.  E  basterebbe  ricordare  le  fiere  dispute 
combattute  dal  Parlamento  inglese  contro  le  pretese  dei  suoi 
re  di  modificare  l'ordine  della  successione,  le  quali  però  riusci- 
rono a  porre  il  principio  incontestato,  che  al  lìe  e  alle  Camere 
questo  diritto  compete  pieno  e  assoluto  ^^\  Le  costituzioni  della 
Spagna  (art.  63)  e  dell'Olanda  (art.  23)  dichiarano  pure  che  il 
mutamento  può  seguire  per  legge,  e  noi  aggiungiamo,  confor- 
tati dall'autorità  di  Blackstone,  che  qualsiasi  controversia  si 


(li  Blackstone,   Comm.  lib.  I,  eh.  Ili,  e  cfr.  gli  Statuti  13  Elisabetta,  e.  1  e  6 
Anna,  e.  7. 
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elevasse  tra  lo  Stato  ed  il  suo  capo  sull'ordine  della  succes- 
sione al  trono,  la  decisione  suprema  ed  irrevocabile  spette- 
rebbe alla  legge. 

8.  Abdirazioìfe  e  deposizione.  —  La  successione  al  trono 
avviene  di  regola  per  la  morte  del  Re,  ma  può  avvenire  anche 
per  abbandono  volontario  cioè  con  l'abdicazione,  ovvero  con  la 
deposizione.  Prima  di  chiarire  l'indole  giuridica  dell'eredità 
della  Corona  diremo  di  queste  cagioni,  per  le  quali  essa  si  apre 
o  piuttosto  dell'abdicazione  e  della  deposizione,  poiché  il  caso 
comune  della  morte  non  dà  luogo  ad  alcuna  osservazione. 

Alla  Corona  può  rinunciare  anche  chi  ancora  non  l'ha  as- 
sunta, e  quindi  il  principe  ereditario,  come  ha  fatto  Fran- 
cesco Carlo,  che  doveva  succedere  nell'Impero  d'Austria  a  Fer- 
dinando I,  quando  invece  la  Corona  passò  a  Francesco  Giuseppe. 
Ma  vera  abdicazione  si  ha  solo  quando  la  persona,  che  ha 
assunta  la  reale  dignità,  la  abbandona.  La  storia  ci  porge 
infiniti  esempi  di  abdicazioni,  di  imperatori  e  di  papi,  di  re 
e  di  dogi,  di  illustri  principi  e  di  tirannelli  dimenticati  :  pochi 
lasciarono  volontariamente  il  trono,  che  sentivano  incerto  o 
minacciato  di  sotto.  Da  Davide  a  Diocleziano,  da  Lotario  T 
a  Carlo  V,  da  Pietro  Orseolo  1  a  papa  Celestino  V,  da  Alfonso  VL 
che  abdicò  insieme  il  regno  e  la  moglie,  a  Luigi  Filippo,  da 
Carlo  Alberto  ad  Alessandro  di  Bulgaria,  la  storia  è  piena  di 
viltà  e  di  tradimenti,  e  poche  abdicazioni  possono  paragonarsi 
a  quelle  di  Carlo  Alberto  in  Piemonte  e  di  Amedeo  in  Spagna, 
delle  quali  nulla  saprei  immaginare  di  più  nolnle  e  commo- 
vente. La  Camera  deliberò  che  l'abdicazione  di  Carlo  Albert^^ 
dovesse  aver  luogo  per  atto  autentico:  ne  seguì  la  dichiarazione 
di  coloro  che  ne  erano  stati  i  testimonii,  il  Principe  di  Mas- 
serano,  Giacomo  Durando  e  Carlo  Carlorna.  ed  il  Re  dettò  ad 
un  pubblico  notaio  l'atto  nel  quale  esprime  fermamente  la  vo- 
lontà di  abdicare  ^^\  E  di  Amedeo  basti  ricordare  come  lasciò 
il  trono  il  giorno  in  cui  comprese  che  non  avrebbe  più  potuto 
serbarlo  rispettando  la  costituzione  giurata. 


(1)  La  sera  del  23  marzo  1849,  dopo  la  fatak*  giornata  di  Novara,  presenti  i 
'iuchi  di  Savoia  e  di  Genova  ed  i  suoi  aiutanti  di  campo,  Carlo  Alberto  si  levò 
e  disse  *  Il  mio  lavoro  è  compiuto;  io  non  posso  più  rendere  servizi  al  paesr, 
cui  da  diciotto  anni  ho  consacrato  la  mia  vita;  ho  invano  sperato  di  trovare  la 
morte  sul  campo  di  battaglia;  in  s^^guito  a  matura  riflessione  ho  deciso  di  abdi- 
care ,..  Gli  si  fecero  subito,  specie  dai  figli,  rispettose,  ma  vivissime  istanze  perchè 
avesse  a  mutare  divisamente,  ma  egli  rispose  "  La  mia  risoluzione  è  presa,  io 
non  sono  pili  re;  il  re  è  Vittorio,  mio  figlio  ,,.  Abbracciò  e  baciò  tutti  gli  astanti, 

:j.     B.  S.  ?.  —  2"  Serie  —  Buoicui-ti,  Dir,  Co»Ut.,  VII.  l'art»*  li. 
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Nelle  monarchie  elettive  si  richiede  che  T  abdicazione  del 
capo  dello  Stato  sia  accettata  dalla  nazione,  ma  tale  esigenza 
non  ci  pare  giusta  nelle  moderne  monarchie  costituzionali,  seb- 
bene non  manchino  autori  i  quali  reputano  necessaria  una 
legge  ^^).  La  necessità  della  legge  è  indiscutibile  in  Inghilterra, 
dove  gli  Statuti  richiedono  l'intervento  del  Parlamento  ;  nella 
Spagna,  dove  la  costituzione  richiede  una  legge  speciale,  in 
Russia  ed  in  pochi  altri  Stati  ^-^K  Ma  in  Ifcilia  nulla  prescrive 
lo  Statuto,  e  se  nel  1849  il  Parlamento  richiese  uu  atto  espli- 
cito, non  diede  ad  esso  forma  di  legge.  L'abdicazione  è  atto 
l)ersonale,  e  basterebbe  dame  comunicazione  con  lettera  auten- 
tica al  Gabinetto  o  con  un  messaggio  alle  Camere.  Stimiamo 
invece  che  se  il  Re  volesse  abdicare  per  sé  ed  i  suoi  discen- 
denti occorrerebbe  una  legge ,  trattandosi  di  modificare  i 
plebisciti  che  sono  il  fondamento  della  nostra  costituzione  e 
persino  dubitiamo,  se  egli  avrebbe  il  diritto  di  rinunciare  a 
ciò  che  non  è  interamente  suo,  lien  potendosi  affermare  in 
Italia,  che  il  Re,  come  persona,  può  disporre  di  se,  ma  non 
può  disporre  della  Dinastia,  che  è  proprietà  della  nazione  '^\ 
Ne  può  ammettersi  che  il  Re  abdicando  abììia  diritto  di  desi- 
gnare un  successore  diverso  da  (jnello  cui  deve  passare  la 
Corona;  imperocché  anche  in  tal  caso  occorrerebbe  una  legge  (^), 
ed  una  legge  sarebbe  necessaria  del  pari,  perchè  il  Re  abdica- 
tario riassumesse  la  Corona  per  rinuncia  o  per  morte  di  chi 
gli  era  succeduto  ^^K 

Possono  seguire  anche  casi  di  abdicazione  tacita  o  piuttosto 
implicita,  intomo  ai  quali  alcune  costituzioni  hanno  dato  spe- 
ciali disposizioni.  S'ha  per  abdicazione  il  rifiuto  a  prestare  il 
giuramento  prescritto  dalla  costituzione  od  un  atto  col  quale 
il  Re  violi  precise  disposizioni  della  medesima,  muti  la  pro- 


li ringraziò  dei  servizi  che  avevano  reso  e  dopo  la  mezzanotte,  con  due  soli  dome- 
stici parti.  Mamiani,  op.  cit..  pp.  464-465  e  V.  Atti  della  Camera  dei  Deputati. 
Tornata  del  26  e  27  marzo  1849;  L.  Brofkkrio,  Storia  del  Parlamento  Subalpino, 
voi.   in,  Docum..  n.  5,  p.  CXVni. 

(ì)  Sarkdo,  Il  passaggio  della  Corona  secondo  il  diritto  puhhiiro  italiano,  Roma  1878. 

(2)  Cost.  spagn.,  art.  55;  Svod  russo,  voi.  I,  parte  I,  sez.  1,  8§  15,  16. 

(Si  Invece  in  Spagna  il  re  Amedeo  abdicò  prima  per  se,  poi  la  l^gge  delle 
Cortes  estese  l'abdicazione  a  tutti  i  discendenti. 

(4)  Morelli,  op.  cit.,  290,291.  Contra:  Montalcim,  Condizione  politica  e  f/iuridica 
del  He,  però  con  ragioni  insufficienti. 

(5)  Bluntschli,  op.  cit.,  lib.  VI,  cap.  XVT.  Lo  Svod  considera  come  irrevocabile 
Tabdicazione  convertita  in  legge,  voi.  I,  parto  I,  sez.  I,  §  16. 
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pria  fede  religiosa,  dove  egli  deve  appartenere  alla  confessione 
dello  Stato,  contragga  matrimonio  ^V),  od  accetti  la  corona 
d'un  altro  Stato  senza  l'assenso  del  Parlamento  (^h  S'ha  pure 
per  abdicatario  il  Re  che  non  adempia  ai  doveri  del  suo  ufficio; 
che  violi  le  pubbliche  libertà  e  le  guarentigie  costituzionali, 
che  rivolga  le  armi  contro  lo  Stato  o  ne  ceda  od  alieni  una 
parte;  che  abbandoni  lo  Stato  od  anche  solo  ne  esca  senza 
il  consenso  delle  Camere,  dove  la  costituzione  lo  esige  ^^K  Ma 
trattasi  evidentemente  di  casi,  che  sebbene  non  sieno  senza 
esempio  nella  storia,  soggiaciono  piuttosto  a  regole  speciali, 
determinate  di  volta  in  volta  dal  Parlamento,  non  senza  fre- 
quente corredo  di  violenze  e  di  rivoluzioni. 

Scevra  di  violenze  è  raramente  anche  la  deposizione  del 
sovrano,  per  quanto  non  se  ne  possa  contestare  alla  nazione 
il  diritto.  Il  principio  :  Rea-  ejus  eris  s^i  retici  facis,  si  autf^m 
NON  facis  NON  eris,  con  tanto  vigore  espresso  nel  diritto  dei 
Visigoti,  fa  parte  sostanzialmente  di  tutte  le  libere  costitu- 
zioni. Il  Senato  Romano  aveva  una  speciale  procedura  cri- 
minale per  la  deposizione  degl'Imperatori  ^^l  Nel  medio  evo 
la  Chiesa  affermò  più  volte  nei  concilii  e  nei  trattati  il  diritto 
di  deporre  i  sovrani,  che  questi  talvolta  accettarono  nelle  loro 
stesse  leggi.  In  tutti  gli  Stati  si  ebbero  moltissimi  esempi  di 
deposizioni  siffatte,  non  di  rado  accompagnate  da  violenze; 
può  dirsi  che  a  tali  violenze  ha  posto  termine  il  regime  par- 
lamentare, nel  quale,  in  luogo  di  deporre  il  capo  dello  Stato, 
si  nmta  il  Gabinetto  responsabile  ^^\  Nella  stessa  istoria  del 
nuovo  Regno  d'Italia  ricorre   alla  mente  di  tutti  più  di  un 


(1)  Cosi,  olandese,  art.  20. 

(2)  Cost.  di  Prussia,  art.  55;  Rumania,  art.  48;  Grecia,  art.  48;  Olanda,  art.  26; 
Belgio,  art.  62.  —  In  Grecia  e  in  Olanda  il  Re  non  può  assumere  altra  Corona  senza 
considerarsi  come  abdicatario;  una  legge  speciale  diede  facoltà  al  re  Leopoldo 
del  Belgio  di  assumere  la  Corona  dello  Stato  del  Congo. 

(3)  Inghilterra.  Ad  of  aettlement,  §  3,  che  però  non  fu  applicato;  Portogallo,  cost., 
art.  77  e  qualche  altra. 

{4)  WiLLEMS,  op.  cit.,  pp.  411,  419;  Morelli,  op.  cit.,  pp.  296  e  seg. 

(51  II  Lìber  ceremonialis  romanus,  lib.  I,  sez.  5,  prescriveva  minutamente  il  rito 
col  quale  doveva  seguire  Tincoronazione  dell'Imperatore;  si  vedano  anche:  Bryce, 
Sacro  Romano  impero,  p.  103;  Muratori  L.  A.,  Antiquitates  ìtalicae  medii  aevij 
Mediolani  MDCCXXXVIII,  voi.  I,  Diss.  Ili,  De  imp.  roman.  ac  rej/um  italicorum 
elect.j  pp.  78-116:  Marlot,  Le  th^tttre  d'honneur  et  de  magnifieenre  préparé  au  sacre 
des  roinj  Reim.s  1643;  Godiu-roy,  Le  cérémonial  fran^aiSf  2*  ed.,  Paris  1649;  Mémin, 
TraiU  hifttorique  et  cronolojique  du  sacre  et  couronnement  des  rois  et  des  reineSf 
Paris  1722. 
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caso,  nel  quale,  senza  im  Ministero  responsabile,  si  sarebbe 
dovuto  mutare  il  capo  dello  Stato  e  forse  la  forma  stessa  del 
Governo.  Ma  noi  usciamo  così  dalla  costituzione,  la  quale  non 
prevede  il  caso  della  deposizione  del  capo  dello  Stato,  ne  in 
alcun  luogo  ne  dà  le  norme:  e  come  potrebbe  darle  in  una 
materia  dove  imperano  le  violenze  di  una  guerra  straniera,  con 
tutte  le  sue  possibili  conseguenze,  ovvero  gli  impeti  ciechi  o 
generosi  di  una  rivoluzione? 

9.  Il  passaggio  della  Coì'ona.  —  H  passaggio  della  Corona 
segue  ora  nel  modo  il  più  semplice,  e  non  vi  si  accompagna 
alcuna  solenne  cerimonia.  Ma  così  non  avvenne  sempre.  I  Re 
avevano  lo  scettro,  di  legno,  d'ebano,  d'avorio,  d'oro,  sormon- 
tato da  una  lancia,  da  un  fiordaliso,  da  un'aquila;  cingevano 
una  benda,  che  diventò  cerchio  d'oro,  e  poi  corona  di  ferro, 
d'oro,  piena  di  simboli.  Scettro  e  corona  si  consegnavano  con 
riti  speciali,  per  cui  il  Re  era  l'unto  del  Signore,  veniva  con- 
sacrato dal  papa  o  dal  vescovo,  affinchè  la  cerimonia  colpisse 
l'imaginazione  dei  popoli,  ed  aggiungesse  pompa  e  splendore, 
e  quasi  una  speciale  santità  alla  dignità  reale.  Oggidì  queste 
pompe  vane,  che  già  T.  B.  Macaulay  qualificava  "  burattinate  „, 
sono  quasi  dovunque  scomparse.  Una  legge  magiara  del  1791, 
la  legge  VI  del  1867  e  VAusgleich  di  quell'anno  danno  alcune 
norme  sull'incoronazione  del  Re  d'Ungheria;  ma  fuori  di  pochi 
altri,  solo  in  due  paesi  tra  loro  assai  diversi,  la  Gran  Bretagna 
e  la  Russia,  si  celebrano  ancora  solenni  feste,  con  pompa  me- 
dioevale, con  intervento  di  grandi  dello  Stato,  di  vassalli,  di 
rappresentanti  degli  Stati  esteri,  d'ima  turba  infinita  di  popolo, 
come  nel  1896  a  Mosca  (i). 

Unica  cerimonia  sopravvisse  in  tutti  i  moderni  Stati  costitu- 
zionali il  giuramento,  col  quale  Trajano  davanti  ai  consoli 
consacrava  la  sua  casa  e  la  sua  testa  alla  collera  degli  Dei 
immortali,  qualora  avesse  scientemente  mancato  al  proprio 
dovere.  La  formola  del  giuramento  diventò  sempre  più  com- 
plessa e  gravida  di  promesse,  un  misto  di  sacro  e  di  civile 
come  tuttora   si  conserva  in  alcune   costituzioni  (2).   Ma  per 


(1)  RoE,  Souvenirs  du  couronnement,  nella  *  Revae  dea  deux  Mondes  ,.  1896, 
CXXXVIII,  p.  587-615. 

(2)  Per  il  giuramento  degli  imperatori  romani  si  veda  Willsms,  op.  cit.,  p.  542; 
per  quello  dei  barbari,  Pestile  op.  cit.,  voi.  1,  p.  71,  e  Waitz,  op.  cit.,  voi.  II, 
p.  157;  per  i  Re  di  Francia  le  opere  citate  di  MtiiiN,  Marlot,  Dk  Real,  voi.  IV, 
p.  640.  Si  veda  in  Blackstone,  lib.  1,  eh.  VI,  il  giuramento  dei  Re  inglesi,    e  in 
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10  più,  sebbene  nel  giuramento  sia  implicita  l'invocazione  di 
Dio,  questo  ha  carattere  civile,  e  si  limita  alla  promessa 
di  governare,  in  conformità  alla  costituzione  ed  alle  leggi, 
quando  non  vi  si  aggiungano  quelle  di  mantenere  l'integrità 
del  territorio  ed  avere  sempre  di  mira  il  bene  della  nazione. 

11  giuramento  si  presta  per  lo  più  davanti  alle  Camere  ed  a 
voce;  solo  in  Danimarca  e  nel  Wiìrtt^mberg  per  iscritto,  tal- 
volta in  forma  di  promessa  ^^\  In  Italia  lo  Statuto  impone  al 
Re  il  giuramento,  da  pronunciarsi  innanzi  alle  Camere  "^  di 
osservare  lealmente  lo  Statuto  „.  Vittorio  Emanuele  il  29 
marzo  1849  e  Umberto  T  il  9  gennaio  1878  giurarono  con 
formole  alquanto  diverse,  e  se  ne  compilò  processo  verbale, 
firmato  dal  Re  e  deposto  negli  Archivi  dello  Stato  e  delle 
due  Camere  del  Parlamento  (2). 

Una  sola  controversia  importante  si  e  agitata  a  proposito 
di  cotesto  giuramento  reale,  ed  e  quella  relativa  ai  poteri  del 
capo  dello  Stato  prima  di  averlo  prestato.  Secondo  alcune 
costituzioni,  il  Re  non  può  assolutamente  assumere  le  sue 
funzioni,  se  prima  non  ha  prestato  il  giuramento  (^):  altre 
invece  gli  consentono  un  certo  termine,  o  non  alludono  in  verun 


pRTNNK,  Signal Loyalty,  II,  pp.  246,  251,  269,  le  varianti  cui  andò  soggetto;  il  giura- 
mento attuale  è  determinato  dallo  Statuto  di  Guglielmo  e  Maria.  I,  6.  —  Bluntschli, 
Dir.  pubb,,  lib.  HI,  eh.  IX  riferisce  in  nota  la  formola  del  giuramento  piti  uaato 
dagli  Imperatori  tedeschi.  Il  giuramento  ha  tuttora  carattere  essenzialmente  reli- 
gioso nelle  costituzioni  deirUngheria  (legge  2  del  1867,  e  cfr.  Morrlli,  op.  cit., 
p.  316,  nota),  del  Portogallo,  art.  76,  che  richiede  il  giuramento  anche  al  prin- 
cipe ereditario  al  suo  quattordicesimo  anno,  art.  79;  della  Grecia,  art.  43,  ecc. 

(1)  Cost.  del  Belgio,  art.  80;  Prussia,  §  54;  Austria,  legge  21  dicembre  1867, 
art.  8;  Baviera,  tit.  X,  ari  1;  Norvegia,  art.  9;  Danimarca,  art.  7;  Rumania. 
art.  87;  Serbia,  art.  11;  Olanda,  art.  50,  51;  Sassonia,  art.  138;  Wtirttemberg, 
art.  10;  Norvegia,  art.  9. 

(2)  Vittorio  Emanuele:  **  In  presenza  di  Dio  io  giuro  di  osservare  lealmente  lo 
Statuto,  di  non  esercitare  Tautorità  reale  che  in  virtii  delle  leggi  ed  in  confor- 
mità di  esse,  di  far  rendere  ad  ognuno,  secondo  le  sue  ragioni,  piena  ed  esatta 
giustizia,  e  di  condurmi  in  ogni  cosa  colla  ««ola  vista  dell'interesse,  della  prospe- 
rità e  dell'onore  della  nazione  „. 

Umberto  I:  *  In  presenza  di  Dio  ed  innanzi  alla  nazione  giuro  di  osservare  lo 
Statuto,  di  esercitare  l'autorità  reale  in  virtù  delle  leggi  e  conformemente  ad  esse, 
di  far  rendere  giustizia  a  ciascuno  secondo  il  suo  diritto  e  di  regolarmi  in  ogni 
atto  del  mio  regno  col  solo  scopo  dell'interesse,  della  prosperità  e  dell'onore  della 
patria  ,,  e  Cfr.  Giuseppe  Sarbdo,  Il  passaggio  della  Corona  secondo  il  diritto  pubblico 
italiano^  Roma,  Civelli,  1878. 

(8)  Cost.  del  WQrttemberg,  art.  10;  Grecia,  art.  40,  43;  Portogallo,  art.  76; 
Belgio,  art.  80;  Danimarca,  art.  7;  Rumania,  art.  87. 
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modo  al  tempo,  paghe  di  prescrivere  che  il  Re  presti  giura- 
mento "  salendo  al  trono  »,  come  appunto  lo  Statuto  italiano 
(art.  22)  (i\  Ed  infatti  non  si  può  concepire  ed  ammettere 
una  interruzione  nelle  funzioni  del  Capo  dello  Stato;  trattasi 
d'una  istituzione,  non  d'una  persona,  e  come  tale  può  sempre 
esercitare  le  funzioni  che  le  sono  costituzionalmente  commesse. 
Per  le  autorità  politiche,  amministrative,  giudiziarie,  militari, 
il  Gabinetto,  le  Corti  di  gilfetizia,  l'esercito,  l'armata  non  può 
esistere  alcuna  interruzione  delle  funzioni  reali  (2).  H  Reggente 
deve  prestare  il  suo  giuramento  prima  di  entrare  in  funzioni, 
come,  prima  di  essere  ammessi  all'esercizio  delle  loro  fimzioni, 
devono  prestarlo  senatori,  deputati,  giudici  ed  altri  funzio- 
narli <3)  ;  ma  al  Re  si  lascia  il  tempo,  durante  il  quale  ogni 
cuore  umano  ha  il  diritto  di  piangere  nei  domestici  penetrali 
la  perdita  di  un  padre.  S'aggiunga  che  il  re  chiamato  a  succe- 
dere potrebbe  essere  assente,  ammalato,  o  altrimenti  impe- 
dito. Vittorio  Emanuele  giurò  quando  già  aveva  ricevuto  il 
giuramento  dell'Esercito;  Umberto  dopo  aver  anche  firmato 
il  decreto  di  convocazione  del  Parlamento,  ed  a  nessuno  venne 
in  mente  di  mettere  in  dubbio  la  legittimità  e  la  correttezza 
costituzionale  di  questi  e  d'altri  atti.  Basta  che  il  giuramento 
sia  prestato  dal  Re  appena  è  possibile,  senza  indugio,  nella 
prima  seduta  delle  Camere  riunite,  innanzi  di  tenere  ad  esse 
il  consueto  discorso. 

E  se  lo  ricusasse?  Blackstone  diceva  bene,  che  se  il  Re  di 
Inghilterra  ricusasse  di  prestare  il  giuramento,  si  dovrebbe  con- 
siderare come  abdicatario,  senza  alcun  pregiudizio  degli  atti  da 
lui  nel  frattempo  compiuti.  A  quel  tempo  la  morte  del  Re  por- 
tava di  conseguenza  l'immediata  dissoluzione  del  Parlamento, 
mentre,  dopo  gli  Statuti  di  Guglielmo  e  di  Anna,  se  questo  è 
prorogato  o  sciolto  e  non  fossero  ancora  seguite  le  elezioni, 
si  deve  riconvocare  subito,  e  ci  pare  ottimo  provvedimento, 
come  sarebbe  preferibile  ch^  solo  dopo  il  giuramento  del  Re 
si  richiedesse  quello  dell'esercito  e  dell'armata;  non  e  neces- 
sario che  deputfiti  e  senatori  rinnovino  il  giuramento  loro,  fatto 
all'istituzione  regia,  non  alla  persona.  Di  rimando,  la  dottrina 


(1)  Olanda,  art.  50;  Prussia,  art.  54;  legge  austriaca  21   dicembre   1867;  cost. 
della  Serbia,  art.  11;  della  Sassonia,  arti»  138;  della  Baviera,  tit.  X,  art.  1  ed  altre. 

(2)  Sàbedo,  op.  cit.,  p.  28-80. 

(3)  Statuto,  articoli  23,  49;  legge  suirordinamento  giudiziario  6  dicembre  1865. 
art.  10. 
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che  non  consente  al  Re  alcun  atto  di  sovranità  prima  del  giu- 
ramento pel  timore  che  questo  non  sia  prestato,  ci  pare  oziosa 
e  persino  pericolosa.  Il  Re  costituzionale  non  può  ricusare 
il  giuramento,  e  se  non  v'ha  legge  che  provveda  al  caso,  come 
per  i  deputati  si  è  provveduto,  riteniamo  del  rifiuto  dovrebbe 
rispondere  anzitutto  il  Ministero  che  l'avesse  consigliato.  Che 
se  nessun  Gabinetto  ne  assumesse  la  responsabilità,  il  Re 
uscirebbe  dalla  costituzione  e  la  nazione  non  sarebbe  più 
tenuta  a  riconoscere  per  suo  Capo  chi  avesse  violato  in  tal 
guisa  il  patto  fondamentale  ^^^ 

10.  La  famiglia  reale.  —  Nella  monarchia  costituzionale 
è  necessario  tenere  conto  della  famiglia  reale:  le  leggi  le 
assegnano  una  speciale  posizione,  ed  i  suoi  membri,  in  deter- 
minati casi,  possono  essere  chiamati  ad  esercitare  tempora- 
neamente la  funzione  di  capo  dello  Stato,  come  reggenti  o 
come  luogotenenti.  Le  costituzioni  e  le  leggi  speciali  hanno 
determinato  alcune  deroghe  al  diritto  comime,  suggerite  dalla 
posizione  della  famiglia  reale,  le  cui  prerogative  si  connettono 
aireventuale  ufficio  di  Capo  dello  Stato,  che  può  essere  devo- 
luto a  qualche  membro  eli  essa,  e  quindi  alla  durata  ed  alla 
conservazione  dell'istituzione  medesima.  In  tutti  i  tempi  ed 
in  tutti  gli  Stati  monarchici  furono  perciò  sancite  norme  spe- 
ciali per  i  membri  della  famiglia  reale  ed  attribuite  loro 
talune  prerogative. 

Appartengono  alla  famiglia  reale  tutti  coloro  che,  discen- 
dendo da  chi  cinse  primo  la  Corona,  possono  avere  un  even- 
tuale diritto  alla  medesima;  in  senso  più  ristretto,  ne  hmno 
parte  coloro  che  sono  parenti  del  Capo  dello  Stato  secondo 
il  Codice  civile  (art.  48);  e  finalmente,  nel  più  comune 
significato,  la  famiglia  reale  si  ha  per  composta  del  Re,  della 
Regina  e  dei  loro  discendenti.  Lo  statuto  italiano,  come  la 
carta  francese  del  1814,  distingue  i  membri  della  famiglia 
reale  dai  principi  di  sangue  reale  (art.  21);  il  Codice  penale 
(art.  127)  ha  sostituito  le  parole  "  famiglia  reale  „,  intese 
nel  senso  più  largo,  alle  "  reali  person"fe  che  compongono  la 
famiglia  regnante  „   del   Codice   sardo.    In    Italia    si   hanno 


11)  Le  costituzioni  di  Oldenburg,  §  3,  e  di  Sassonia  Coburgo  Gotha,  §  159,  dispon- 
gono che  se  il  Duca  rifiuta  il  giuramento,  si  fa  luogo  alla  Reggenza,  ed  il  Mini- 
stero esercita  frattanto  il  potere  supremo;  quella  del  Wfirttemburg,  §  107,  dispone 
che  il  Re  non  ha  diritto  di  ricevere  il  giuramento  d*omaggio  se  non  ha  prima 
prestato  il  proprio. 
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dunque  per  membri  della  famiglia  reale  tanto  i  principi  reali, 
quanto  quelli  che  si  chiamano  del  sangue;  non  vi  sono  com- 
presi i  principi  che  non  abbiano  la  nazionalità  italiana  o 
la  perdano,  e  le  principesse  che  diventano  per  matrimonio 
straniere  (^). 

11  Re  minorenne  è  sotto  la  tutela  della  madre  sino  ai  sette 
anni,  poi  sotto  quella  del  principe  reggente.  La  Regina  madre, 
contro  Tart.  220  del  Codice  civile,  non  ha  mai  la  patria  podestà 
sul  Re  minorenne,  essa  ne  è  solo  tutrice,  sino  all'età  di  7  anni. 
Il  matrimonio  del  Re  è  del  pari  sottratto  a  parecchie  norme 
del  Codice  civile.  E  anzitutto  i  limiti  di  età  sono  per  lui 
quelli  di  14  e  12  anni,  anziché  di  18  e  15,  dappoiché  sino  a 
quelli  il  Re  può  dispensare  gli  altri  cittadini  (2);  così  pure 
nella  famiglia  reale  è  lecito  il  matrimonio  tra  affini  del  me- 
desimo grado  e  tra  lo  zio  e  la  nipote,  la  zia  e  il  nipote,  e 
non  si  richiede  per  il  Re  il  consenso  dei  genitori.  Invece  i 
principi  e  le  principesse  reali  non  possono  contrarre  matri- 
monio senza  il  consenso  del  Re,  e  non  hanno  alcuna  via  di 
ricorso  in  caso  di  rifiuto;  il  Re  determina  anche  il  luogo, 
dove  il  matrimonio  deve  essere  celebrato  W.  Lo  statuto  12, 
Giorgio  III,  cap.  2,  dichiarava  nullo  il  matrimonio  contratto 
da  un  principe  reale  senza  il  consenso  del  Re  d'Inghilterra, 
e  lo  stesso  disponeva  lo  statuto  napoleonico  del  30  marzo 
1806.  Che  se  l'affetto  prevalesse  su  cotesto  necessario  senti- 
mento d'ossequio,  il  principe  o  la  principessa  potrebbe,  a  mio 
avviso,  andare  a  nozze  contro  la  volontà  del  Re,  perdendo 
titolo  e  privilegi  di  principe  reale.  Così,  secondo  alcune  costi- 
tuzioni, perde  ogni  diritto  alla  Corona  la  Regina  o  la  prin- 
cipessa che  contrae  matrimonio  senza  l'assenso  del  Parlamento, 
o  si  richiede  in  diverso  modo  l'approvazione  di  questo,  nò  mi 
sembra,  già  dissi,  esigenza  eccessiva,  specie  se  il  Parlamento 
è  chiamato  a  vofcxre  una  spesa  W. 

Secondo  lo  Statuto  **  gli  atti  coi  quali  si  accertano  legal- 
mente le   nascite,  i  matrimonii  e  le  morti  dei  membri  della 


(1)  Il  R.  Decreto  1°  gennaio  1890  da  tutte  le  norme  pel  trattamento  dei  prin- 
cipi della  famiglia  reale,  per  i  titoli  loro  dovuti,  gli  stemmi  ecc.  —  Uscirono  dalla 
famiglia  reale:  Amedeo,  accettando  la  Corona  di  Spagna,  e  vi  fu  restituito  con 
legge  17  marzo  1873,  Clotilde  e  Maria  Pia  andando  spose  la  prima  del  principe 
Napoleone,  Taltra  di  Luigi  Re  di  Portogallo. 

(2)  Cod.  civ.,  art.  55,  e  cfr.  articoli  48  e  69. 

(3)  Cod.  civ.,  art.  69  e  99  capov. 

(4)  Cost.  Olanda,  art.  20;  Spagna,  art.  56;  Portogallo,  art.  90. 
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famiglia  reale  sono  presentati  al  Senato,  che  ne  ordina  il 
deposito  nei  suoi  archivii  „  (art.  38).  Anche  qui  si  deroga  al 
diritto  comune  nell'interesse  dell'istituzione.  Ufficiale  di  stato 
civile  per  gli  atti  di  nascita,  di  matrimonio  e  di  morte  della 
famiglia  reale  è  il  presidente  del  Senato,  assistito  dal  notajo 
della  Corona,  che  è  il  ministro  degli  affari  esteri,  ma  dovrebbe 
essere  quello  delFinterno  o  di  grazia  e  giustizia  (i).  Le  speciali 
disposizioni,  comuni  a  tutte  le  costituzioni  monarchiche,  si 
giustificano  con  la  evidente  importanza  degli  atti  di  stato  civile 
della  reale  famiglia,  la  quale  ad  Enrico  VI  imperatore  pareva 
tanto  grande  da  far  partorire  la  moglie  sulla  piazza  pubblica; 
in  Spagna,  in  Austria  ed  altrove  sono  chiamati  ad  assistere 
al  parto  i  grandi  dignitari  dello  Stato. 

Rimase  invece  una  lacuna  nella  nostra  legislazione  per 
quanto  riguarda  la  tutela  e  la  cura  dei  principi  minorenni, 
sebbene  anche  la  Commissione  reale  istituita  nel  1850  in 
Piemonte  per  ia  revisione  del  Codice  Albertino  riconoscesse 
la  necessità  di  speciali  disposizioni  ed  il  grande  e  legittimo 
interesse  dello  Stato  di  regolare  siffatti  istituti  in  confor- 
mità ai  loro  fini  speciali  ed  alla  importanza  dei  rapporti  cui 
devono  provvedere.  La  lacuna  e  stata  colmata  colla  legge 
del  2  luglio  1890  sullo  stato  delle  persone  della  famiglia 
reale  (3).  La  legge  non  annulla  gli  istituti  sanciti  dal  Codice 
civile  e  le  opportune  cautele  di  responsabilità  e  di  controlli  a 
favore  dei  minorenni,  ma  le  connette  più  intimamente  ed  effi- 
cacemente agli  alti  fini  che  lo  Stato  deve  pure  preservare  in 
questa  materia.  Le  garanzie  chieste  dalla  legge  comune  per 
tutti  i  privati  sono  rese  più  efficaci  e  più  adatte,  affinchè  esse 
vengano  coordinate  alla  costituzione  della  reale  famiglia.  Il  Re 
nomina  tutori,  protutori,  curatori,  determina  le  norme  per 
l'esercizio  del  loro  ufficio,  per  la  conservazione  dei  beni,  assi- 
stito all'uopo  da  un  Consiglio  di  famiglia,  del  quale  fanno  parte 
i  presidenti  del  Senato,  della  Corte  di  Cassazione  di  Roma,, 
del  Consiglio  dei  Ministri  e  il  Ministro  di  Grazia  e  Uiustizia. 
Il  consiglio  delibera  intorno  alle  tutele  e  alle  curatele,  sen- 
tito il  procuratore  generale  presso  la  Corte  d'appello  di  Roma, 


(1)  Cod.  civ.,  art.  99,  369,  370,  e  cfr.  la  discussione  seguita  in  proposito  alla 
Camera  dei  deputati  VS  dicembre  1887.  Atti  parlamentari,  voi.  I,  1887,  pp.  35.i 
e  seg. 

(2)  N.  6917,  Surie  Ili,  discussa  al  Senato  il  18  aprile,  alla  Camera  il  26  giugno 
1890.  Documenti,  Senato  N.  7,  Cam.  dei  Dep.  N.  141. 
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e  riceve  gli  atti  di  emancipazione  dei  minorenni  previo  Tas- 
senso  del  Re. 

W.  La  Reggenza.  —  Conosciuta  la  composizione  della 
famiglia  reale,  rimangono  a  considerare  distintamente  i  casi 
di  vacanza  del  trono,  per  cui  occorra  nominare  un  reggente, 
o  quelli  di  assenza  del  Capo  dello  Stato,  al  quale  si  debba 
dare  un  luogotenente.  Non  parliamo  del  caso  estremo  in  cui 
manchi  assolutamente  un  successore  nella  famiglia  reale,  sel)- 
bene  più  d'una  reale  famiglia  d'Europa  dia  segni  evidenti 
di  quella  degenerazione  che  colpisce  le  classi  superiori  della 
società,  più  delle  inferiori.  Non  poche  costituzioni  prevedono 
il  caso,  e  qualora  seguisse,  il  successore  sarebbe  nominato:  in 
Olanda  da  una  nuova  Camera,  su  proposta  dell'ultimo  Re,  a 
due  tei*zi  dei  voti;  in  Svezia  e  Norvegia  dai  due  Parlamenti, 
e  qualora  non  fossero  d'accordo,  da  una  Commissione  di  72 
membri;  in  Grecia  e  in  Rumania  il  successore  è  eletto  dalle 
Camere,  su  proposta  dell'ultimo  Re,  a  maggioranza  di  due 
terzi  (1).  Che  se  manca  ogni  designazione  e  la  vacanza  seguisse 
improvvisa,  tutte  le  più  recenti  costituzioni,  danese,  olandese, 
belga,  spagnuola,  rumana,  greca,  serba,  bulgara  provvedono, 
affidando  la  scelta  alle  Camere  riunite  e  convocate  per  lo  più 
dopo  un  nuovo  appello  agli  elettori.  In  Italia  non  vale  la  pena 
di  regolare  l'eventualità  uh  di  prevederla,  ma  nessuno  potrebbe 
dubitare  che  la  nazione  sarebbe  libera  in  tal  caso  di  disporre 
della  corona  o  mutare  la  forma  del  proprio  governo. 

Che  se  può  ritenersi  non  necessario,  salvo  negli  Stati  nati 
ieri,  provvedere  a  siffatta  eventualità,  occorre  invece  provve- 
dere al  caso  che  il  Re  sia  minorenne  o  non  possa  altrimenti 
esercitare,  per  un  tempo  più  o  meno  lungo,  le  funzioni  di  capo 
dello  Stato.  Le  costituzioni  usano  espressioni  diverse  e  vi  è 
anche  una  varietà  grande  nello  interpretarle,  ma  tutte  rico- 
noscono che  la  minore  età  o  l'incapacità  d'un  capo  dello 
Stato,  il  quale  non  può  essere  rimosso,  si  debbono  prevedere 
per  determinare  chi  ne  eserciti  le  funzioni.  È  la  conseguenza  del 
principio  di  quella  continuità  ideale  dello  Stato,  di  cui  i  Ro- 
mani diffusero  primi  un  altissimo  concetto,  che  corrispondeva 
a  quello  della  perennità  della  famiglia  e  della  gente.  Quindi 
essi  ebbero   Vinterrex ,  uno  dei   padri   del   Senato,  al  quale. 


(1)  Costituz.  Svezia  e  Norve^a,  §  3;  Olanda,  art.  24,  196,  197;  Grecia,  art.  46; 
Rumania,  art.  88,  84;  Belgio,  art.  61,  62,  85;  legge  ungherese  1  e  2  del  1723,  e  2 
del  1867;  Danimarca,  art.  8;  Spagna,  art.  62;  Serbia,  art.  89;  Bulgaria,  art.  148. 
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morto  il  re,  **  si  restituivano  gli  auspicii  „  ed  a  cui  si  ricorse, 
conservandone  il  nome,  anche  quando  i  re  furono  aboliti  (^^ 
Successivamente  la  questione  dell'interregno  e  del  suo  ordina- 
mento fu  segno  a  dispute  vivaci  ed  accese  guerre  stermina- 
trici (2^,  ne  si  poterono  determinare  stabili  norme  sino  alle 
moderne  costituzioni. 

L'Inghilterra  dei  primi  secoli  non  porgeva  alcun  esempio  di 
reggenze,  perchè  i  suoi  statuti,  come  i  suoi  giureconsulti,  rite- 
nevano che  il  Re  fosse  sempre  capace  e  perfetto,  e  forse  questo 
concetto,  così  pieno  d'apparente  assurdità,  contribuì  allo  svi- 
luppo del  sistema  parlamentare  (^L  Ma  poiché  soltanto  nei 
racconti  delle  fate  i  Re  sono  uomini  anche  nelle  fasce,  ed 
appena  in  una  monarchia  assoluta  si  può  vedere  Luigi  XIV 
presiedere  a  7  anni  un  Ut  de  justice,  anche  l' Inghilterra  ha 
dovuto  provvedere  alle  necessità  della  Reggenza  con  leggi  spe- 
ciali. La  reggenza  non  si  può  confondere  colla  tutela,  come 
nello  stato  patrimoniale;  chi  la  esercita  è  un  sostituto  tem- 
poraneo, che  agisce  in  nome  del  Re,  al  quale,  oltreché  alla 
costituzione,  giura  fedeltà  W.  In  qualche  caso  la  Reggenza  e 
affidata  dalla  costituzione  ad  un  corpo  collettivo  o  Consiglio, 
specie  se  manca  il  reggente  di  diritto.  Chi  tiene  Tuificio,  lo 
serba  però  di  regola  sino  a  che  dura  la  causa,  cioè  sino  alla 
maggiorità  del  Re,  sino  alla  sua  guarigione  se  è  colpito  da  inca- 
pacità fisiche,  o  sino  alla  morte.  Ed  è  appena  necessario  ag- 
giungere, che  il  recente  deve  essere  cittadino  del  regno,  come 
è  prescritto  da  alcune  costituzioni,  ma  implicitamente  richiesto 
da  tutte,  e  deve  avere  la  capacità  di  esercitare  le  funzioni 
reali.  Che  se  il  reggente  non  può  essere  subito  designato  od 
eletto,  Vinterim  dell'ufficio  si  esercita  dal  Consiglio  dei  mini- 
stri, o  da  speciali  Consigli  di  reggenza,  anche  dove  la  costi- 
tuzione non  prevede  il  caso  e  pur  trattasi  di  una  evidente 
necessità  e  di  una  innegabile  urgenza  (^\  Troppe  volte  nella 

(1)  Cable  G.,  Le  origini  del  diritto  romano,  p.  290. 

(2)  Triepel  e.,  Das  Interregnum ,  eine  staatsrechUiche  Untersuchung,  Leipzig, 
Hirschfeld,  1892;  Hancke  R.,  Regentschaft  und  Stellvertretung  des  Landesherrn; 
Peters,  Regentschaft  und  Regierungsstellvertretung ;  Oesfeld,  Zur  frage  der  Regent^ 
schaft. 

(3)  Blackstone,  op.  cit.,  lib.  I,  eh.  VII. 

(4)  Cosi.  Spagna,  art.  69;  Portogallo,  art.  97;  Olanda,  art.  45  ecc. 

(5)  Come  secondo  Tart.  15  dello  Statuto  italiano.  Cfr.  le  costituzioni  di  Belgio, 
art  79;  Spagna,  art.  70;  Prussia,  art.  59;  Danimarca,  art.  9,  legge  11  febbraio 
1^71;  Grecia  art.  50-52;  Olanda,  art.  45  (il  Consiglio  di  Stato  coi  capi  dei  Ministri); 
Svezia  e  Norvegia,  art.  7  atto  d*unione  (consiglio  misto). 
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storia  la  Reggenza  fu  cagione  di  agitazioni,  d'intrighi,  di  guerre 
civili,  di  interventi  stranieri,  per  non  riconoscere  come  un 
progresso  civile  e  politico  le  precise  norme  accolte  nelle  mo- 
derne costituzioni  (^). 

La  Reggenza  è  stata  reputata  sempre  incresciosa  e  pericolosa 
necessita,  per  cui  i  Re  escono  generalmente  di  minorità  prima 
degli  altri  cittadini.  Presso  i  popoli  barbari  e  nelle  prime  mo- 
narchie da  essi  fondate,  erano  maggiorenni  appena  capaci  di 
resero  Tarmi,  e  si  comprende  che  questa  fosse  norma  unica 

0  prevalente  (2)  sino  a  che  la  pubertà  romana  ed  il  diritto 
germanico  si  confusero  per  segnare  il  termine  della  ma^or 
età  a  14  anni (3),  accolto  in  Francia,  in  Savoja  ed  altrove. 
Pochi  Stati  lo  portarono  anche  più  basso,  ma  nella  maggior 
parte  si  venne  elevando  a  più  serio  limite,  per  cui  oggi  in 
Italia,  secondo  lo  Statuto  (art.  11),  il  Re  è  maggiore  a  18 
anni.  E  non  mancano  censori  anche  a  cotesta  disposizione, 
per  cui  si  reputa  che  possa  reggere  i  destini  d'una  nazione  ed 
esercitare  tutte  le  funzioni  importantissime  connesse  alla  regia 
prerogativa  chi  dovrebbe  attendere  ancora  tre  anni,  se  citta- 
dino, per  obbligarsi  validamente  e  poter  compiere  atti  civili  W. 

1  pericoli  dello  anticipare  così  la  maggior  età  del  sovrano  in 
uno  Stato  costituzionale  mi  sembrano  però  minori  di  quelli 
d'una  reggenza  ;  non  si  può  dimenticare  che  all'erede  del  trono 
viene  data  una  speciale  educazione,  per  cui  tutte  le  attitudini 
sue  e  la  sua  esperienza  hanno  più  rapido  sviluppo,  mentre  non 
gli  mancheranno,  nelle  difficili  risoluzioni,  consiglieri  fidati  e,  ad 
ogni  modo,  ministri  responsabili. 

Fuori  del  caso  della  minorità  del  Re,  può  rendersi  necessaria 
la  Reggenza  per  l'incapacità  fisica  o  morale  di  lui.  Non  tutti 
gli  Statuti  le  ammettono  entrambe  e  nessuno  le  determina, 
la  iiuale  difficoltà  si  comprende  quando  si  pensi  a  tutte  le 
varie  cagioni  d'incapacità  fisica  ed  alle  infinite  gradazioni  loro, 
ma  sovratutto  alle  controversie  che  potrebbero  sollevarsi 
intorno  alla  incapacità  morale.  Si  può  dire  che  nessuna  cagione 


(1)  KiiicHENiiEiM,  Die  Regentschaft^  Leipzig  1880  ;  Morelli,  op.  cit.,  capo  V. 

(2)  Dupuy,  Traittf  de  ìa  major  ite  dea  rois,  Paris  1655. 

(3)  Fertile,  op.  eit.,  voi.  II,  p.  290. 

(4)  Così  PiNHEiRO  Ferreiba,  MatiuaU  del  cittadino,  dialogo  X;  Casanova,  Diritto 
costituzionale,  lezione  XXV,  e  lo  stesso  Palma,  Dir.  cost.,  voi.  II,  p.  373.  L*opinione 
di  C.  Moktalcini  che  reputa  la  maggior  età  del  re  conciliabile  con  la  sua  minor 
età  di  diritto  privato  non  ha  fondamento:  op.  cit,  p.  92. 


CAPO  III.      I   CAPI  EREDITAKII  45 

sia  suflBciente  e  qualsiasi  motivo  basterebbe  per  dar  luogo  alla 
Reggenza,  mentre  ben  più  grave  controversia  potrebbe  solle- 
varsi intorno  all'autorità  cui  spetta  riconoscere  e  dichiarare 
che  il  Re  è  incapace,  quando  cotesta  incapacità,  fosse  dubbia. 
Laonde  bene  provvede  la  costituzione  bavarese  dichiarando, 
che  *"  se  il  sovrano  non  è  in  grado  di  esercitare  il  governo 
per  oltre  un  anno  e  se  non  ha  provveduto  o  non  può  provve- 
dere da  se  a  questo  caso,  la  Reggenza  legale,  istituita  per  il 
caso  di  minorità,  è  stabilita  coll'assenso  degli  Stati,  ai  quali 
si  devono  comunicare  le  ragioni  dell'impedimento  „  (^). 

In  Inghilterra  il  giudizio  sulla  incapacità  del  capo  dello 
Stato  venne  lasciato  sempre  senza  contestazione  al  Parlamento, 
il  quale  delibera  su  proposta  dei  ministri  responsabili,  ridotta 
a  formale  disegno  di  legge,  sottoposto  alla  sanzione  del  Reg- 
gente (2).  L'esempio  inglese  è  stato  accolto  e  regolato  in  quasi 
tutte  le  costituzioni  moderne  (3).  Vero  è  che  le  Camere  non 
possono  agire  senza  il  consenso  del  Capo  dello  Stato,  ed  egli 
solo,  generalmente,  ha  facoltà  di  convocarle;  ma  secondo  lo 
Statuto  italiano,  il  Reggente  entra  in  funzioni  dopo  aver  pre- 
stato il  giuramento,  e  dovunque  si  reputa  meno  pericoloso  che 
nel  caso  eccezionale  di  subita,  non  prevedibile,  assoluta  inca- 
pacità fìsica  o  morale  del  Re,  il  Ministero  responsabile  adempia 
a  tutto  ciò  che  la  costituzione  prescrive,  perchè  sia  costituita 
la  Reggenza.  Che  se  il  Ministero  non  adempisse  a  questo  ufficio 
suo,  dovrebbero  i  presidenti  delle  due  Camere  convocarle,  senza 
indugio  e  provvedere;  imperocché  nessuna  lacuna  della  costi- 
tuzione può  avere  per  conseguenza  che  sia  un  momento  solo 
sospesa  la  vita  dello  Stato,  e  quello  che  non  è  possibile  in 
una  monarchia  assoluta,  riesce  agevole  e  piano  in  una  mo- 
narchia costituzionale. 

Il  comune  principio  della  monarchia  dissoluta,  dove  il  reg- 
gente veniva  eventualmente  determinato  dal  Re,  era  stato  già 
modificato  nelle  monarchie  consultive  dove  alla  designazione 
intervenivano  gli  Stati,  e  nello  stesso  ancien  regime ^  dove  il 
capo  dello  Stato  chiamava  a  consiglio  i  principi  del  sangue  (^). 


il)  Tit.  II,  art.  11,  e  cfr.  legge  danese  11  febbraio  1871. 

(2)  Nel  1454  per  Enrico  VI;  nel  1788  e  nel  1810  per  Giorgio  111. 

(3)  Costituzione  del  Belgio,  art.  82;  Olanda,  art.  43;  Prussia,  art.  56;  Spagna, 
art.  7;  Portogallo,  art.  96;  Rumania,  art.  89;  Grecia,  art.  58. 

(4)  Dk  Real,  op.  cit.,  voi.  IV;  Morelli,  op.  cit.,  capo  V.  §  36;  Fertile  A.,  op. 
cit.,  voi.  I,  pp.  69,  74,  233,  291,  ecc. 


46  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  I   —   LIBRO   III 

In  Inghilterra  la  Corona  non  ha  avuto  mai  questo  diritto,  e 
nessuno  Statuto  designa  il  principe  cui  la  Reggenza  debba 
essere  affidata.  I  precedenti  confermano  tutti  l'autorità  del 
Parlamento  in  questa  materia,  e  le  lunghe  discussioni  seguite 
specialmente  in  occasione  del  bill  di  reggenza  del  1810  fecero 
capo  alla  deliberazione  pressoché  unanime,  indarno  oppugnata 
da  Francesco  Burdett  e  da  J.  Russell,  che  al  Parlamento  spetta 
il  diritto  di  provvedere  alle  esigenze  dello  Stato  e  supplire  alla 
mancanza  del  ì\e^^\ 

Si  comprende  che  il  diritto  di  designazione  del  Re,  am- 
messo in  Francia  anche  negli  Statuti  costituzionali  del  nostro 
secolo,  per  la  vivace  influenza  dell'  antica  tradizione  ^2)  an- 
dasse invece  scomparendo  da  tutte  le  libere  costituzioni,  come 
essenzialmente  contrario  ai  principii  su  cui  esse  si  fondano. 
Lo  Stato  non  h  più  un  bene  patrimoniale;  il  Re  è  tale  per 
volontà  della  nazione,  alla  quale  spetta  perciò  designare,  col 
mezzo  della  sua  rappresentanza,  il  Reggente,  La  designazione 
segue  conforme  alla  legge  sulla  Reggenza,  per  elezione  delle 
Camere  secondo  la  costituzione  o  con  una  legge  speciale 
fatta  allorquando  se  ne  manifesta  la  necessità;  prevale  però 
il  sistema  di  dar  norma  a  cotesto  istituto  nella  costituzione 
con  principii  generali,  conforme  a  quelli  sui  quali  si  fonda  il 
diritto  ereditario  della  Corona,  di  guisa  che  se  la  necessità 
della  Reggenza  si  manifesta,  la  persona  cui  deve  essere  affi- 
data è  già  designata.  Il  sistema  è  assai  più  conforme  alFisti- 
tuzione  monarchica,  assicura  meglio  l'accordo  del  capo  dello 
Stato  col  Parlamento,  evita  dispute  e  contrasti,  che  se  nel 
Governo  costituzionale  non  presentano  i  pericoli  del  (Tovenio 
assoluto,  scuotono  tuttavia  l'istituzione  e  le  scemano  autorità 
e  prestigio.  La  Corona  si  affida  provvisoriamente  a  chi  sarebbe 
chiamato  a  cingerla  se  il  Re  minore  o  incapace  venisse  meno, 
e  le  supreme  guarentigie  costituzionali  rassicurano  anche  in 
questo  caso  del  retto  esercizio  della  [)otestà  regia  nell'interesse 
del  paese  e  della  dinastia. 

La  reggenza  delle  donne  è  ammessa  o  pur  no,  secondo  la 
costituzione  le  ammette  o  no  alla  successione  al  trono,  ma 


(1)  Todi),  Del  Governo  parlamentare,  trad.  italiana,  pp.  208,  209.  *  Questi  due 
precedenti  hanno  determinato  la  le^^e  e  la  pratica  costituzionale  su  questo  punto 
importante  „,  Lohd  Brouoham,  Skeiches  of  Statesmen,  voi.  I,  p.  176. 

(2i  Cost.  1804,  art.  19;  senatusconsulto  5  febbraio  1813,  art.  10,  .'H;  id.  IT  luglio 
LSr.fi.  art.  2,  4.  e  lettere  patenti  del  V  tebl»raio  18.=^S. 
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forse  con  maggior  rigore  pensando  che  la  madre  del  Re  mi- 
nore è  quasi  sempre  per  sangue  straniera,  e  le  altre  princi- 
pesse sono  troppo  giovani  o  legate  in  matrimonio  a  principi 
stranieri.  Laonde  se  le  costituzioni  imperiali  di  Francia  am- 
mettevano la  reggenza  materna  e  quella  di  Spagna  (art.  67) 
consentì  alla  madre  del  Re  nascituro  di  assumere  il  potere 
supremo  dello  Stato,  le  altre  costituzioni  che  ammettono  la 
reggenza  ereditaria  escludono  del  tutto  la  regina  madre,  o  la 
mettono  dopo  tutti  gli  altri  principi  del  sangue.  In  Italia, 
durante  la  minor  etk  del  Re,  l'ufficio  di  Reggente  spetta  al 
principe  suo  più  prossimo  parente,  nell'ordine  della  succes- 
sione al  trono,  se  ha  compiuti  gli  anni  ventuno;  che  se  è  an- 
cora minore,  si  va  al  parente  più  prossimo  dopo  di  lui,  e  solo 
in  caso  di  mancanza  di  parenti  maschi  la  reggenza  appartiene 
alla  regina  madre.  Se  manca  anche  la  madre,  le  Camere,  con- 
vocate entro  dieci  giorni  dai  ministri,  eleggono  il  Reggente. 
Queste  disposizioni,  secondo  lo  Statuto,  sono  applicabili  anche 
al  caso  in  cui  il  Re  maggiore  si  trovi  nella  fisica  impossibilità 
di  regnare;  in  tal  caso  però,  se  l'erede  del  trono  ha  compiuto 
i  18  anni,  egli  è  di  pien  diritto  Reggente  (^),  e  lo  è  anche  se 
la  reggenza  fosse  stata  nel  frattempo  affidata  ad  altri  principi. 
Lo  Statuto  ha  provveduto  a  tutti  i  casi  più  consueti,  e  chia- 
mando eventualmente  le  Camere  ad  eleggere  il  Reggente  ha 
dato  una  norma  sicura  per  risolvere  tutti  gli  altri  che  potes- 
sero presentarsi  in  modo  conforme  ai  principii  che  si  riten- 
gono generalmente  essenziali  alla  monarchia  ereditaria  (2). 

Non  si  comprendono  del  pari  le  dispute  sottili  intorno  ai 
poteri  del  Reggente,  che  sono,  per  naturale  necessità,  i  mede- 
simi del  Re.  I  sovrani  di  Francia  potevano  limitare  i  poteri 
del  Reggente  o  disputare  intorno  ai  limiti  imposti  dai  Parla- 
menti e  così  fecero  anche  i  principi  italiani ,  ai  quali  parve 
talvolta  miglior  guarentigia  circondare  il  Reggente  di  speciali 
Consigli,  o  vietargli  almeno  di  mutare  gli  ordinamenti  dello 
Stato.  A  questo  divieto  si  richiamò  Carlo  Felice,  quando,  assu- 
mendo il  16  di  marzo  1821  il  potere,  dichiarò  nulla  e  non 
avvenuta  la  proclamazione  della  costituzione  di  Spagna  fatta 
tre  giorni  innanzi  da  Carlo  Alberto,  divenuto  reggente  per 
l'abdicazione  di  Vittorio  Emanuele  I.  Piacque  anche  ai  Parla- 
menti inglesi  limitare  i  poteri  del  Reggente  e  porgli  accanto 


(1)  Art.  12,  13,  14,  15,  16. 

(2)  Per  le  controversie  relative.  V.  Morelli  op.  cit,  capo  V,  §  40. 
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speciali  Consigli;  lo  Statuto  del  1757,  tra  altro,  dichiarava 
necessario  l'assenso  di  questo  per  la  creazione  dei  Pari,  i  trat- 
tati colle  potenze  straniere,  la  nomina  alle  più  alte  cariche 
civili,  giudiziarie,  ecclesiastiche  e  la  grazia  ai  rei  d'alto  tra- 
dimento. Lo  stesso  consenso  era  necessario  al  Reggente  per 
dichiarare  la  guerra,  per  i  trattati  di  pace,  per  prorogare, 
aggiornare  o  sciogliere  il  Parlamento,  e  in  nessun  modo  egli 
aveva  facoltà,  e  si  comprende,  di  mutare  l'ordine  della  suc- 
cessione (1).  Limiti  ancora  più  severi  si  imposero  al  Reggente 
nel  1788,  anche  a  cagione  della  poca  simpatia  che  Pitt  e  la 
maggioranza  avevano  per  chi  doveva  assumere  l'ufficio.  Sì  che 
all'opposizione  ed  al  Reggente  medesimo  parve  che  quelle 
restrizioni  violassero  la  costituzione,  e  fu  sostenuta  allora  la 
tesi  che  i  poteri  del  Reggente  dovessero  essere  gli  stessi  del 
Re,  ottenendo  se  non  altro  la  facoltà,  veramente  necessaria, 
di  nominare  i  Pari.  Ed  anche  nel  1810  l'emendamento  pro- 
posto dall'on.  Lambe,  che  fu  poi  lord  Melbourne,  per  "  affidare 
al  principe  di  Galles  l'intero  potere  regio  senza  alcuna  limita- 
zione „  venne  respinto  con  224  voti  contro  220  (2). 

Esempi  di  limitazioni  ai  poteri  del  Reggente  non  mancano 
anche  in  altri  Stati.  Ma  anzitutto  in  quelli  che  hanno  ima  costi- 
tuzione è  scomparso  il  Consiglio  di  reggenza,  o  piuttosto  si  ritiene 
che  tale  ufficio  spetti  al  Gabinetto.  Alcune  costituzioni  si  limi- 
tano a  vietare  al  Reggente  di  proporre  riforme  costituzionali  (3), 
e  ci  pare  giusto  divieto  ;  se  non  altro,  debbono  avere  l'assenso 
preventivo  di  un  Consiglio  di  tutti  i  principi  del  Regno,  come 
nella  costituzione  di  Sassonia  (art.  1 2).  Imperocché  parmi  giusto 
impedire  che,  approfittando  di  un  momento  eccezionale  come 
è  quello  della  minor  età  o  della  incapacità  del  Re,  si  modifi- 
chino gli  ordinamenti  costituzionali,  ma  sarebbe  altrettanto 
assurdo  e  pericoloso  voler  interrompere  la  vita  dello  Stato  ^^\ 
L.  Casanova  saviamente  avvertiva  che  nella  monarchia  costi- 
tuzionale, dati  gli  scopi  dell'istituzione,  le  prerogative  ed  i 
poteri  del  Re  non  possono  essere  diminuiti  nel  Reggente. 
La  costituzione  ha  ritenuto  necessario  affidare  al  capo  dello 
Stato  poteri  determinati,  e  non  possono  essere  scemati  senza 
danno  di  quello.  "  Il  Reggente  rappresenta  il  Re  pel  vantaggio 


(1)  ToDD  A.,  op.  cit.,  p.  207,  e  cfr.  Hallam,   Il  medio  evo,  capo  VII,  parte  III. 
(2Ì  ToDD  A.,  Ivi,  p.  210. 

(3)  Olanda,  art.  198;  Belgio,  art.  84;  Rumania,  art.  90. 

(4)  Morelli,  op.  cit.,  pp.  444,  445. 
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della  nazione  e  perciò  conviene  che  lo  rappresenti  in  tutta 
rintegritii  dei  diritti  costituzionali  ^  ^^K  Anche  dove  gli  Statuti 
nulla  dicono  su  i  poteri  e  le  prerogative  del  Keggente,  come 
in  Italia,  si  deve  intendere  che  non  v'fe  alcuna  differenza  tra 
lui  ed  il  Re.  Solo  nel  caso  in  cui  la  reggenza  sia  affidata  al 
Consiglio  dei  ministri,  questo  non  può  esercitare  alcun  atto 
non  assolutamente  necessario  di  regia  prerogativa  e  così  può 
convocare,  ma  non  sciogliere  o  prorogare  le  Camere,  ed  h 
quasi  superfluo  che  alcune  costituzioni,  come  quelle  del  Belgio 
e  di  Prussia  ^2)  Jq  dichiarino  esplicitamente.  E  un  momento 
eccezionale,  di  breve  durata,  al  quale  deve  essere  posto  ter- 
mine in  un  numero  di  giorni  per  lo  più  assegnato  dalla  costi- 
tuzione colla  nomina  del  Reggente,  e  si  comprende  che  la  sola 
necessità  di  Stato  debba  regolare  l'esercizio  del  potere  per 
parte  di  un  Gabinetto  tenuto  a  risponderne. 

12.  La  Luof/oteHenza.  —  Lo  Statuto  italiano  ha  dato  mi- 
nute e  precise  disposizioni  sulla  Reggenza,  ma  nulla  dispone 
per  un  altro  istituto  a  cui  pure  si  è  dovuto  ricorrere  più  volte 
in  Italia,  la  Luogotenenza.  Venne  infatti  nominato  un  Luogo- 
tenente generale  per  tutto  il  Regno,  in  caso  di  malattia  del 
capo  dello  Stato  o  della  sua  partenza  per  il  campo,  e  si  invia- 
rono Luogotenenti  in  alcune  regioni  o  provincie  per  jn-endeme 
possesso  in  nome  del  Re  e  prepararne  Fannessione  al  Regno 
d'Italia.  L'ufficio  venne  attribuito  alcune  volte  ad  un  principe 
del  sangue,  altre  ad  un  illustre  uomo  di  Stato,  mentre  non 
si  stimò  mai  di  nominare  un  Luogotenente  quando  il  capo 
dello  Stato  intraprese  un  viaggio  all'estero.  Nel  184S  il  Re 
Carlo  Alberto,  partendo  per  la  guerra  di  Lombardia,  delegò 
al  principe  Eugenio  di  Savoia-Carignano  le  funzioni  civili  della 
Corciua.  L' anno  dopo  Vittorio  Emanuele  II ,  gravemente  in- 
fermo, delegò  la  firma  reale  al  duca  di  Genova,  e  nel  1859, 
partendo  pel  campo,  nominò  Luogotenente  del  Regno  il  prin- 
cipe Eugenio.  Non  sono  propriamente  materia  di  diritto  costi- 
tuzionale le  Luogotenenze  istituite  per  l'annessione  delle  nuove 
]>rovincie  al  Regno  d'Italia,  Imperocché  (1.  Garibaldi,  A.  I)e- 
pretis,  E.  Cialdini,  A.  Lamarmora,  Q.  Sella,  G.  Zanardelli, 
(.).  Baratieri  e  gli  altri,  luogotenenti  del  l{e,  prodittatori,  gover- 
natori di  Colonie,  non  esercitarono  uno  speciale  ufficio  costi- 


li» Diritto  costituzionale,  lez.  XXV. 

(•2)  Cost.  Belgio,  art.  M,  8r>;  id.  Prussia,  art.  Ó7,  58. 

1.    B.  S.  P.  —  2«  5eri«  —  BaomALTi.  Dir.  Coitit,,  VII.  l'arte  II. 
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tuzioimle,  ma  un  vero  e  proprio   ufficio   di   Go verno,  retto 
secondo  nonne  speciali  del  diritto  amministrativo. 

L'istituto  della  Luogotenenza  andò  veramente  confuso,  in 
Francia  e  altrove,  colla  Reggenza,  e  la  conftisione  derivò  quasi 
sempre  dagli  ampli  potori  consentiti  a  colui  che  era  chiamato 
a  tale  funzione.  Avveniva  per  lo  più  come  quando  Luigi  XIA', 
partendo  per  la  guerra  d'Olanda  nel  1672,  d.ava  alla  regina 
"  la  cognizione,  disposizione  ed  ordinanza  delle  finanze,  il  po- 
tere di  riunire  i  Consigli  quando  essa  lo  stimasse  opportuno, 
il  diritto  di  levare  truppe,  di  ordinare  ai  Parlamenti,  ai  tri- 
bunali del  Regno,  ai  Governatori  ed  a  tutti  gli  ufficiali  delle 
Provincie  e  delle  truppe,  come  il  Re  potrebbe  tare  se  fosse 
presente,  quand'anche  il  caso  richiedesse  un  ordine  speciale  ...  (i'. 
I  Re  d'Inghilterra,  che  si  recavano  di  frequente  nei  loro  do- 
mimi del  Continente,  affidavano  la  Luogotenenza  del  Regno  al 
Gran  giustiziere,  e  quando  l'ufficio  cadde  in  dessuetudine  du- 
rante il  Regno  di  Enrico  111,  ai  cnstodes  regni  o  locum  tenenies; 
Enrico  III,  recandosi  in  Guascogna,  nominò  a  tale  ufficio  la 
Regina  e  il  conte  di  Comovaglia  ^2).  Invece  per  l'assenza  di 
Edoardo  I  si  costituì  un  piccolo  consiglio  di  Reggenza,  confer- 
mato dai  Lordi  (3^.  (Guglielmo  III,  dopo  la  morte  di  Maria,  alla 
quale  gli  Statuti  avevano  attribuito  il  potere  regio  durante  l'as- 
senza di  lui,  incominciò  a  nominare  Luogotenenti  i  Lordi  Giu- 
dici. Nel  1 7 16  la  Luogotenenza  venne  invece  affidata  al  principe 
di  Galles,  e  tra  il  1735  e  il  1745,  in  varie  assenze  di  Giorgio  II, 
si  affidò  alla  regina  Carolina;  ma  nel  1748  ne  vennero  di  nuovo 
incaricati  i  Lordi  Giudici,  che  la  tennero  ancora  una  volta  nel 
1S21.  Dopo  quell'epoca,  i  facili  mezzi  di  comunicazione  con- 
sentirono al  capo  dello  Stato  di  dare  il  reale  assenso  ai  bill  e 
compiere  tutte  le  altre  sue  prerogative  e  funzioni  anche  lon- 
tano, e  neppure  nelle  non  brevi  e  rare  assenze  della  regina 
Vittoria  in  questi  ultimi  anni  si  stimò  necessario  nominare  un 


(1)  AuTEUiL,  Ilistoire  dea  minislres  d'État  de  la  troisitme  race,  dea  rois  de  France, 
Paris  1642;  Morelli,  op.  cit,  pp.  448,  449. 

(2)  Cox,  Engl.  govern.,  pp.  614-617;  Todd  A.,  lì  governo  jMrlamentare  in  Inghil- 
terra, capo  IV;  Anson  W.  R.,  Laiv  and  custom,  pp.  76,  77;  Stubbs,  Const,  hist,  li, 
67.  —  Un  elenco  di  siffatte  nomine  è  stato  pubblicato  nella  Relazione  della  Com- 
missione d'inchiesta  del  1788  "  sui  precedenti  nei  quali  l'esercizio  deirautorità 
reale  fu  interrotto  da  malattie,  assenze  ecc.  ,,  Parlam.  Papers,  1787-91;  Rep.  of 
Committeesy  111,  p.  80. 

(3j  Stubbs,  Conat,  hist.,  II,  104. 
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Luogotenente  '  1'.  Le  funzioni  attribuite  a  questi  luogotenenti 
riguardavano  l'esercizio  deirautorith,  regia  ad  eccezione  della 
nomina  dei  lordi,  dello  scioglimento  delle  Camere,  del  diritto 
di  grazia  e  d'altri  uffici  per  i  quali  dovevano,  per  lo  meno, 
avere  di  volta  in  volta  il  parere  del  sovrano.  Negli  Stati  dei 
principi  di  Savoia  la  Luogotenenza  era  affidata  di  regola  ad  un 
Consiglio,  più  di  rado  al  figlio  od  al  fratello  del  sovrano.  Ma 
si  ebbe  anche,  nel  1235,  resemjùo  di  una  Luogotenenza  isti- 
tuita non  per  assenza  dallo  Stato  o  per  malattia  del  principe, 
ma  in  sostituzione  di  lui,  in  tutti  i  luoghi  in  cui  questi  non  si 
trovasse  presente,  con  facoltà  di  interpretai*e .  statuire,  ordi- 
nare, convalidare,  derogare,  far  precetti,  udire  e  decidere  le 
cause,  imporre  multe,  esigere  le  incorse,  punire  i  misfatti  ed 
i  delitti,  in  breve  far  tutto  quello  che  potrebbe  fare  il  sovrano 
se  fosse  presente,  colla  stessa  podestà  ed  efficacia  '-'. 

Le  costituzioni  non  provvedono,  salvo  qualche  eccezione,  alla 
nomina  del  Luogotenente,  ed  in  verità  lo  rendono  sempre  meno 
necessario  la  natura  della  monarchia  costituzionale,  la  fre- 
quenza stessa  e  la  brevità  delle  assenze,  l'agevolezza  gi-ande 
delle  comunicazioni  telegrafiche,  postali,  ferroviarie.  In  ogni 
caso,  basti  notare  che  i  poteri  del  Luogotenente  sono  quelli  che 
il  Re  reputa  necessario  od  opportuno  conferirgli,  e  che  tale  con- 
ferimento dovrebbe  aver  luogo  in  ogni  caso  per  legge.  Panni 
infine  prudente  e  corretta  consuetudine  che  un  ministro  costi- 
tuzionale si  trovi  sempre  a  fianco  del  capo  dello  Stato,  ogni- 
qualvolta egli  si  allontani  per  un  tempo  più  o  meno  lungo  dal 
Regno. 


(1)  statuto  2  Gugl.  e  Maria  1  e.  6,  Mav,  Parlam.  Prartire,  X  edizione,  p.  485.  — 
Vedi  la  risposta  di  lord  Lyndhiirst  a  lord  Campbell  in  occasione  della  visita  della 
re^na  Vittoria  in  Germania  nel  1845,   Hansard,  3"  serie,  voi.  LXXXII,  p.  1510. 

(2j  Cihrario,  op.  cit-,  voi.  II,  p.  11  ;  Fertile  A.,  op.  cit.  voi.  II,  p.  292;  Morelli  A., 
op.  cit.,  p.  453. 
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CAPO  IV. 
Le  prerogative  della  Corona. 


1.  Essenza  della  prerofiativa  regia.  —  Prerogativa,  nel 
comune  linguaggio,  è  esenzione,  privilegio.  Nel  diritto  pubblico 
significa  ogni  preminenza  che  una  persona  od  un  ordine  di 
persone  ha  sulle  altre,  e  quindi  una  distinzione  singolare  e  pre- 
valente; perciò  si  dà,  nome  di  regia  prerogativa  alla  somma  di 
tutte  le  speciali  attribuzioni  che  competono  al  Re  come  istitu- 
zione (1^  E  parola  ed  idea  comune  alla  scienza,  venutaci  dal- 
l'Inghilterra, dove  intendono  comunemente  per  prerogativa,  a 
dirla  con  Blackstone,  "  quella  speciale  preminenza  che  il  Re  ha 
sopra  ogni  altra  persona,  fuori  dell'impero  ordinario  della  legge 
comune,  in  virtù  della  sua  reale  dignità.  Si  applica  ai  diritti  ed 
alle  facoltà  esclusive  al  sovrano,  cioè  a  quelle  per  cui  è  distinto 
da  tutte  le  altre  persone  dello  Stato  „.  La  definizione  è  vaga, 
priva  di  valore  pratico.  A.  Dicey  definisce  la  prerogativa  "  il 
potere  discrezionale  dell'esecutivo,  cioè  tutto  ciò  che  la  Corona 
può  fare  fiior  dell'autorità  del  Parlamento  ^^^\  Cruglielmo  Anson 
attribuisce  nome  di  prerogativa  ai  poteri  esercitati  dalla  Co- 
rona per  effetto  di  statuti  del  regno  o  di  consuetudini  della 
common  kur,  ma  specialmente  di  queste  ^3),  I  poteri  conferiti 
dalla  common  knr  non  sono,  come  pare  a  Blackstone,  fuori  del- 
l'impero ordinario  della  legge  comune,  bensì  sostanza  di  essa, 
suscettibili  di  interpretazione  e  di  applicazione  da  parte  delle 
Corti,  come  qualsiasi  altra  norma  delle  leggi  non  scritte  dello 
Stato.  La  prerogativa  regia,  dice  G.  Anson,  è  anzitutto  il  residuo 
di  quel  potere  esecutivo,  che  nei  primi  tempi  della  nostra  storia 


(1  )  Praerogatire  erano  le  centurie  dei  cavalieri  che  prima  votavano  nei  comizii 
romani,  e  dopo  il  241  av.  C.  la  centuria,  che  designata  dalla  sorte,  dava  prima 
il  suo  voto,  cioè  rogata  erat  prae  alias, 

(2)  Blackstone,  op.  cit.,  lib.  I,  capo  VII;  Dicey,  Law  of  the  constituiiùn^  p.  59. 
e  confronta  le  idee  di  Bacone  sulla  prerogativa  in  Francesco  Bacone  di  E.  A. 
Abbott,  p.  140,  260.  279. 

(3)  Op.  cit.,  pp.  2,  3.  Lunghe  e  fiere  dispute  si  agitarono  in  Francia  sotto  la 
Ristaurazione  a  proposito  delle  prerogative  del  Re  e  di  quelle  delle  Camere.  Vedi 
A.  De  Vauledelle,  Histoire  dee  deiix  Restaurations^  Paris  1851,  5  voi. 
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il  Ile  possedeva  in  tutti  i  dipartimenti  del  governo,  il  quale, 
ridotto  nella  misura  e  limitato  neiresercizio  da  molte  restri- 
zioni pratiche  e  convenzionali,  rimane  come  discrezionale  auto- 
rità dell'esecutivo  (Irìbal  chiefiancij).  In  secondo  luogo  la  pre- 
rogativa è  il  risultato  della  supremazia  feudale,  che  spettava 
al  Re  su  tutto  lo  Stato  :  a  questo  titolo  egli  è  custode  degli 
idioti  e  dei  mentecatti,  proprietario  dei  tesori  scoperti,  erede 
dei  beni  vacanti,  e  vi  si  connettono  i  concetti  di  treasou,  offesa 
non  contro  la  persona  del  sovrano,  ma  contro  la  costituzione 
delio  Stato  che  egli  rappresenta,  e  di  aUegiance.j  che  è  sud- 
ditanza allo  Stato  più  che  fedeltà  al  monarca  (i).  Infine,  la 
prerogativa  si  connette  ad  alcune  finzioni  legali,  di  cui  nello 
svolgimento  della  monarchia  costituzionale  si  riconobbe  la  con- 
venienza: la  perpetuità  (King  never  dies),  la  perfezione  del  giu- 
dizio (King  can  do  no  icrong),  per  cui  i  ministri  sono  respon- 
sabili di  tutti  gli  atti  del  Re,  e  la  speciale  inviolabilità,  sancita 
da  singolari  guarentigie  giudiziarie. 

2.  //  Re  sacro,  inviolabile,  irresponsabile.  —  Quasi  tutte  le 
costituzioni  moderne  riconoscono  la  persona  del  Re,  siccome 
sacra  ed  inviolabile,  alcuna  aggiunge  anche  irresponsabile.  La 
qualifica  di  sacra  manca  nella  maggior  parte  delle  costituzioni 
protestanti  e  in  una  cattolica  (Belgio);  in  Ungheria  il  Re  è  santo, 
in  Norvegia  venerabile;  in  Isvezia  *"  gli  atti  del  Re  non  pos- 
sono dar  luogo  ad  alcuna  critica  ^,  in  Danimarca  **  non  può 
essere  biasimato,  né  accusato  „  ^^K  II  carattere  sacro  è  conse- 
guenza della  divina  origine  dei  Re,  ricorda  gli  unti  del  Signore, 
i  consacrati  dalla  Chiesa,  insomma  è  un  residuo  di  tempi,  nei 
quali  era  necessario  riputare  profanazione  ogni  esame,  per 
quanto  rispettoso,  della  dignità  e  degli  attributi  del  Re,  "  perchè 


(1)  Glasson,  Hiatoire  du  droit  et  des  institutions  de  VAngìeterre,  voi.  IV,  p.  230. 

(2.)  Costituzione  del  Belgio,  art.  63;  Spagna,  art.  48;  Portogallo,  art.  72;  Dani- 
marca, art.  12;  Grecia,  art.  29;  Baviera,  tit.  II.  art.  1;  Wurttemberg,  art.  4; 
Baden,  art.  5;  Ungheria,  legge  3  del  1848;  Austria,  legge  21  dicembre  1867  — 
Olanda,  art.  58;  Romania,  art.  92;  Prussia,  art.  43;  Svezia,  art.  3;  Norvegia, 
art.  5;  e  cfr.  Statuto  ital.,  art.  4. 

Nella  discussione  della  legge  sulle  guarentigie,  che  riconosceva  la  stessa  pre- 
rogativa di  sacra  alla  persona  del  Pontefice,  il  relatore  on.  Bonghi,  avvertiva  che 
*  la  parola  sacra  non  aggiunge  veruna  nuova  speciale  determinazione  a  quella 
di  inviolabile.  Nata  da  una  consuetudine  religiosa  e  da  una  cerimonia  ecclesia- 
stica, smesse  oramai,  è  entrata  nelle  formole  della  più  parte  delle  costituzioni, 
quantunque  manchi  in  alcuna,  come  nella  prussiana,  dove  appunto  e  più  sacra  «. 
Anche  Gebbkb,  GruHdzUge  des  deutschen  Slaatarechts  osserva,  che  Tattributo  di  sacra 
dato  alla  persona  del  Re  non  è  giuridico:  p.  SO  in  nota. 
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cotesti  arcana  imperii  non  avrebbero  potuto  sopportare  l'ispe- 
zione d'un  censore  ragionevole  e  saggio  ^  '^L  Nihil  de  Dea, 
jntrum  de  principe,  si  diceva  allora;  Giacomo  I  reputava  uguale 
blasfema  discutere  la  divinità  o  mettere  in  dubbio  i  poteri 
del  Re;  i  buoni  cristiani  obbediscono  alla  volontà  di  Dio,  ri- 
velata dalla  sua  parola,  i  buoni  sudditi  si  sottomettono  alla 
volontà  del  He.  espressa  colla  sua  legge.  Perciò  gl'imperatori 
romani  si  chiamarono  majeatasi^  maestà,  titolo  attribuito  dopo 
la  pace  di  Vestfalia  anche  ai  lie  ed  ai  principi  elettori,  da 
cui  derivarono  i  diritti  majestatici  ed  i  delitti  di  lesa  maestà 
nelle  monarchie  assolute.  Ne  mancarono  tribuni,  consoli,  dogi, 
anche  nelle  Repubbliche,  che  si  tennero  come  insigniti  della 
maestà  dello  Stato. 

Nelle  moderne  monarchie  costituzionali  il  Ke  non  si  ha 
più  per  divino,  non  è  generalmente  consacrato  dalla  Chiesa, 
e  però  l'attributo  non  ha  alcun  effettivo  significato  o  valore 
giuridico.  Ma  neanche  si  può  dire  spoglio  di  qualsiasi  valore 
morale,  in  quanto  il  capo  dello  Stato  appare  come  la  patria 
fatta  persona,  quasi  il  riassunto  di  tutte  le  autorità  dello 
Stato,  e  deve  essere  fatto  segno  a  quelle  forme  di  rispetto  e 
di  venerazione  clie  si  connettono  ad  una  cotale  religiosità.  Indi 
quella  lot/alty,  che  agV  Inglesi  parve  sempre  un  dovere,  della 
quale  G.  Bagehot  ha  cosi  bene  messa  in  rilievo  Timportauza, 
e  che  vuol  conservate  anche  tutte  le  pompe  esteriori  della 
Corona;  indi  quel  sentimento,  non  scevro  esso  pure  di  una 
certa  religiosità,  per  cui  il  Re  si  considera  non  più  come  pub- 
blico nemico,  ma  come  la  vivente  immagine  della  patria  '*-'l 
Perciò  anche  il  Codice  penale  italiano  parla  della  sacra  per- 
sona del  Re,  e  non  fu  seguito  il  consiglio  di  quei  compilatori, 
che  volevano  escluso  Tattributo  nel  nome  della  democrazia. 

Assai  più  importante,  specie  per  il  suo  significato  e  le  con- 
seguenze giuridiche,  è  l'attributo  della  irresponsabilità  del  Re. 
Esso  deriva  ed  h  compreso  sino  ad  un  certo  punto  nella  sua 
inviolabilità,  imperocché  chi  non  può  essere  in  verun  modo 
colpito  nella  vita,  negli  averi,  neir  onore,  nella  sua  libertà, 
qualunque  cosa  dica  o  faccia,  è  anche,  nel  medesimo  tempo,. 


(1)  Klackstone,  op.  eit.,  lib.  1,  e.  VII. 

(2)  Indirizzo  del  Consiglio  di  Stato  al  Re.  in  occaBione  deirattentato  delFaprìle 
1897,  id.  della  Camera  dei  deputati  "  ...  noi  tutti  ci  stringiamo  più  intimamente 
intorno  a  Voi,  simbolo  e  guarentigia  delKunità  nazionale,  sicuro  palladio  delle 
libere  istituzioni  „.  Tornata  del  4  maggio  1897. 
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irresponsabile.  Era  rirrespousabilità  principio  romano,  jnentre 
appo  i  barbari  anche  i  He  rispondevano  delle  loro  azioni.  Le 
jnoderne  costituzioni  monarchiche  riconoscono  pressoché  tutte 
l'irresponsabilità  del  capo  dello  Stato,  clie  trova  il  suo  cor- 
respettivo  nella  responsabilità  dei  ministri.  Amavano  i  Homani 
il  potere  energico,  e  prevenivano  gli  abusi  d'autorità  con  le 
frequenti  elezioni,  con  la  breve  durata  delle  funzioni,  colla 
elivisione  dei  poteri.  Ma  avrebbero  temuto  di  snervare  T au- 
torità chiamando  i  magistrati  a  render  conto  dell'  esercizio 
delle  proprie  funzioni,  e  pareva  loro  poco  naturalo,  che  la 
suiu-ema  magistratura  potesse  essere  citata  davanti  ad  un 
uguale  0  ad  un  inferiore  (^l  Non  furono  invece  veramente  ir- 
responsabili i  capi  dei  comuni  italiani,  ni^  l'imperatore  ed  i 
1  principi  deir  impero  romano-germanico,  ne  lo  sono  oggidì  i 
capi  o  presidenti  delle  repul»l)liche,  sebbene  la  responsabilità 
loro  si  estrinsechi  limitatamente,  con  speciali  giudizii,  e  non 
sempre  efficacemente,  come  si  h  veduto  troppe  volte  nelle 
repul)bliche  del  Sud-America. 

L'irresponsabilità  del  monarca  deriva  anzitutto  dal  principio 
(Iella  sua  impersonalità.  ""  Sua  Maestà  non  ha  piedi  „,  diceva 
Miral)eau  all'Assemblea  Costituente,  quando  essa  voleva  man- 
dare un  indirizzo  ai  piedi  del  Re;  fu  chi  affermò  neanche  avesse 
anima.  Ma  non  bisogna  andare  troppo  oltre  e  credere,  lo  dice 
bene  (J.  Bluntschli,  "  di  poter  edificare  durevoli  istituzioni 
sulle  nubi  »,  anche  per  non  ricadere  in  quell'erroneo  concetto 
della  monarchia  costituzionale,  che  abbiamo  più  volte  escluso. 
Basti  considerare  nel  Ke  una  istituzione  necessaria  alla  vita 
ed  al  progresso  dello  Stato,  e  si  comprenderà  come  pochi 
siano  gli  atti  dei  quali  egli  dovrebbe  ad  ogni  modo  rispon- 
dere, dal  momento  che  di  tutte  le  sue  funzioni  pubbliche  e 
in  parte  dell'esercizio  stesso  della  prerogativa  rispondono  i 
ministri. 

Un'altra  ragione  della  irresponsabilità  del  capo  dello  Stato 
parnii  quella  dell'assoluta  inefficacia  della  responsabilità,  anche 
dove  è  stata  accolta.  Non  solo  tornò  vano  al  Congresso  ame- 
ricano, nella  sua  lunga  ed  aspra  lotta  col  presidente  Andrea 
Jackson,  il  suo  diritto  di  biasimo,  ma  il  caso  di  Andrea 
Johnson  nel  18G9  dimostrò  anche  come  poco  giovasse  Vini- 
pearlnnenty  cioè  l'accusa  suprema.  Egli  era  accusato  di  avere 
usurpati  i  poteri  del  Congresso,  organizzando  arbitrariamente 

(1)  Bluntschli,  Diritto  pubblico,  lib.  Ili,  capo  IX. 
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gli  Stati  del  Sud,  d'aver  destituito  indebitamente  alti  funzio- 
narii  e  pure  non  si  riunirono  i  voti  necessarii  per  la  con- 
danna. Così  anche  V impeachment,  che  sino  allora  era  stato, 
se  non  altro,  una  salutare  minaccia  sospesa  sul  capo  del  pre- 
sidente, si  chiarì  un  arnese  inutile,  se  non  altro  assai  difficile 
a  maneggiarsi,  anziché  un  mezzo  dato  dalla  costituzione  al  Con- 
gresso per  colpire  il  presidente  che  si  renda  responsabile  di 
certe  colpe  politiche  e  che  conduca  lo  Stato  a  rovina,  tra- 
dendo l'alto  mandato  e  la  fiducia  in  lui  riposta  ^^h  II  che  era 
stato  preveduto  da  Beniamino  Constant,  da  F.  Hello  e  dagli 
altri  autori  classici  di  diritto  costituzionale,  ed  anche  da 
G.  Bagehot  veniva  additato  come  una  delle  ragioni  di  prefe- 
renza della  forma  monarchica,  la  quale  esclude  Tillusoria  re- 
sponsabilità del  capo  dello  Stato,  buona  ad  agitare  ed  a  scon- 
volgere la  società,  non  altro  ^^K 

L'irresponsabilitk  non  importa  dunque  che  il  Re  non  sia 
soggetto  alle  leggi,  legibus  solutus,  e  possa  far  prevalere  la  sua 
volontà,  non  riesce  al  quod  principi  placuit  legis  habet  rigorem  ^^\ 
che  anzi  si  può  dire  accolto  dovunque  prevale  il  principio  inglese: 
rex  sul)  lege.  Né  può  asserirsi  che  il  Re  è  irresponsabile,  perchè 
ogni  giurisdizione  emana  da  lui,  mentre  basterebbe  osservare 
ch'egli  è  pur  soggetto  di  regola  alle  leggi  civili.  Vero  è  che  all'or- 
dine giuridico  e  sufficiente  che  di  ogni  atto  siavi  chi  risponda, 
tanto  più  quando  chi  risponde  di  ogni  atto  del  capo  dello 
Stato  non  è  un  gerente  responsabile,  ma  il  rappresentante  delle 
idee  e  della  coscienza  della  nazione.  E  politicamente  la  irre- 
sponsabilità e  una  necessità  connessa  ad  uri  alto  interesse  pub- 
blico, che  evita  attriti  e  conflitti  pericolosi,  consente  di  met- 
tere una  crisi  ministeriale  od  un  appello  agli  elettori  in  luogo 
di  una  rivoluzione  o  d'una  guerra  civile.  Per  questo  l'irrespon- 
sabilità  del  Re  è  sanzionata  anche  dalle  leggi,  essendo  punito 
chi  pubblicamente  fa  risalire  a  lui  il  biasimo  o  la  responsabilità 
degli  atti  del  suo  governo,  non  solo  col  mezzo  della  stampa, 
ma  in  qualunque  altro  modo  <^^ 

In  una  monarchia  assoluta  è  tutt'uno  che  il  monarca  sia 
responsabile  o  pur  no  ;  imperocché  le  sanzioni  rimangono  iden- 


(1)  MiNGuzzi,  Gorerno  di  Gabinetto  e  Governo  presidenziale^  pp.  71  e  seg. 

(2)  Constant,  op.  cit..  voi.  I,  e.  Ili;  Hellk,  op.  cit.,   p.  382;   Bagehot,   op.  cit., 
capo  II. 

(3)  UuMANO,  L.  31,  D.  De  ìeg.^  I,  3;  lei.,  L.  1  pr.,  D.  De  const.  prin.,  I,  4. 

(4)  Legge  sulla  stampa,  art.  20;  Cod.  penale,  art.  125. 
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tiche,  e  la  legge  che  emana  dalla  volontk  di  lui,  non  ha  altri 
limiti  che  la  rivoluzione  od  il  regicidio.  Se  sia  lecito  spegnere 
il  tiranno,  e  questione  oziosa  in  paesi  dove  ciascun  cittadino 
si  sente  quasi  colpito  dal  ferro  parricida  volto  contro  il  suo 
Ite.  Non  è  inutile  invece  l'indagine,  se  uscendo  il  J{e  dalla 
costituzione  e  quando  alla  nazione  non  restino  altri  mezzi  di 
resistenza,  essa  al)bia  il  diritto  di  tenere  per  denunciato,  sciolto, 
spezzato  il  patto  che  la  tiene  legata  alla  monarchia.  Ma  per 
nessun'altra  gente  forse  la  risposta  è  semplice  e  chiara  come 
per  l'Inghilterra  e  per  l'Italia,  a  cagione  delle  non  diverse  con- 
dizioni, alle  quali  le  due  dinastie  sono  salite  sul  trono,  e  se 
quella  ha  già  autorevoli  precedenti,  l'Italia  può  affidarsi  nella 
lealtà  dei  suoi  Ile,  che  mai,  neanche  per  seduzione  di  perfidi 
consigli  intemi  o  per  imposizioni  straniere,  sono  venuti  meno 
alla  fede  giurata  alla  costituzione. 

La  costituzione  richiede  essenzialmente,  che  di  ogni  atto 
del  Re  rispondano  i  ministri,  e  questi  ministri  abbiano  la 
fiducia  della  Camera  e  del  paese.  11  Re  "  non  può  far  male  „, 
perchè  il  giudizio  di  lui  potrebbe  formularsi  come  quello  che  i 
sacerdoti  egizii  solennemente  pronunciarono  dei  loro  Re  dopo 
la  morte,  attribueudo  ad  essi  il  bene^  ai  consiglieri  loro  tutto 
il  male  compiuto.  Da  principio  siffatte  procedure  contro  i 
ministri  colpirono  forse  perfidi  consiglieri,  forse  furono  l'espres- 
sione dell'ira  impotente  del  popolo  e  del  Parlamento,  che  non 
potendo  battere,  come  suol  dirsi,  il  cavallo,  batteva  la  sella. 
Ed  il  Re,  per  assicurare  il  potere  proprio,  abbandonava  il  con- 
sigliere favorito  k\V impeachment^  tra  molte  e  fiere  resistenze 
l)erò,  e  per  la  propria  salvezza,  giammai  per  riconoscere  un 
qualsiasi  diritto  del  popolo  o  della  sua  rappresentanza  <i^  Ma 
intanto  a  questa  maniera  appunto  si  svolse  e  si  affermò  il 
governo  parlamentare.  Imperocché  avendo  la  Corona  bisogno 
di  denaro,  di  soldati,  di  provvedimenti  ritenuti  utili  allo  Stato, 
il  Parlamento  riuscì  ad  avere  ministri  ad  esso  graditi,  respon- 
sabili verso  di  lui  non  solo  giuridicamente,  ma  politicamente, 
non  solo  in  casi  eccezionali  e  con  tutta  la  teatralità  dello 
impeachment,  ma,  si  può  dire,  ogni  giorno,  per  ogni  atto  loro, 
con  la  sanzione  della  perdita  del  potere  esercitato  in  malo 
modo,  contro  la  costituzione,  le  leggi  od  anche  solo  contro 
le  idee  e  la  volontà  della  maggioranza. 

Cotesta    responsabilità    dei   ministri    verso    il    Parlamento 

(li  Maiaulay,  op.  cit.,  cupo  L 
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deriva  dai  limiti  posti  nella  nomina  loro  alla  Corona.  Dove 
la  Corona  può  scegliere  i  ministri  anche  fuori  della  maggio- 
ranza e  mantenerli  al  potere  contro  di  essa,  la  sua  irrespon- 
sabilità viene  meno,  ed  i  ministri  sono  quali  li  volle  TAssein- 
blea  Costituente  francese,  semplici  agenti  del  potere  esecutivo. 
11  diritto  "  di  dirigere  personalmente  la  politica  del  governo  ,, 
Topinione  per  cui  -  Tinviolabilità  del  Re,  ovvero  la  neces- 
sita della  controfirma  responsabile  non  toglie  ai  suoi  atti  di 
governo  il  carattere  di  risoluzioni  indipendenti  „,  come  dice 
l'ordinanza  prussiana  del  1  gennaio  1882,  possono  essere  con- 
formi ai  principii  d'altre  costituzioni,  non  certo  all'italiana, 
dove,  come  vedremo  a  suo  luogo,  la  Corona  non  potrebbe 
governare  con  un  (Gabinetto  ricusato  dal  Parlamento  o  dal 
paese.  (Quando  Fazione  del  capo  dello  Stato  è  libera,  quando 
egli  non  è  tenuto  a  seguire  i  consigli  ed  i  voti  di  alcuno, 
non  vi  possono  essere  ministri  responsabili,  ma  consiglieri, 
come  avevano  il  primo  ed  il  terzo  Napoleone,  come  hanno  i 
presidenti  di  quasi  tutte  le  repubbliche  americane.  Nell'esame 
delle  relazioni  tra  la  Corona  ed  i  ministri  noi  vedremo  che 
quella  ha  una  grande  iniziativa,  che  questi  non  sono  gerenti 
responsabili  ne  paracadute,  e  lo  Stato  può  trarre  egualmente 
profitto  da  un  Re  energico,  intelligente,  che  abbia  la  coscienza 
dei  bisogni  del  popolo  e  delle  sue  aspirazioni,  e  da  ministri, 
i  quali  sappiano  conciliare  tutte  le  manifestazioni  della  volontà 
reale  coi  voti  e  colla  coscienza  della  nazione. 

L'irresponsabilità  della  Corona  cesserebbe,  se  un  ordine 
scritto  di  essa  bastasse  a  sottrarre  alla  responsabilità  loro  i 
ministri.  Per  questo  non  giovò  al  gran  tesoriere  di  Carlo  II. 
lord  Danby,  lo  aver  fatte  a  Luigi  XIV  le  inique  proposte  di 
Dunkerque  "*  per  ordine  del  Re  „ ,  come  non  giovò  ai  ministri  di 
Carlo  X  raffermare  che  essi  avevano  obbedito  alla  regia  vo- 
lontà, ed  ai  ministri  di  Serbia  l'addurre  a  scusa  delle  violenze 
loro  il  regio  comando.  I  ministri  non  cessano  mai  di  rispondere 
d'ogni  atto  della  Corona;  se  tutte  le  costituzioni  non  dichiarano, 
come  quella  del  Belgio,  del  Portogallo  e  qualche  altra  (i),  che 
"  l'ordine  verbale  o  scritto  del  Re  non  può  sottrarre  un  ministro 
alla  responsabilità  „,  questo  principio  e  nell'essenza  d'ogni  libero 
regime.  Poco  importa  sia  talvolta  questione  di  forma,  quando 


(1)  C<«.st.  Belgio,  art.  89;  Portogallo,  art.  105,  e  cfr.  Mjnglzzi,  op.  cit.,  p.  45; 
Lafekuikkk  ('uurs  dv  droit  public,  p.  44;  Hukuiat  Saint  Prix,  Théorie  du  droit 
const.  franrs.;  Morelli,  op.  cit.,  p.  493. 
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questa  ha  conseguenze  sostanziali  ;  Vittorio  Emanuele  può  par- 
lare di  politica  sua  personale  e  formulare  anche  il  proclama 
di  Moncalieri,  quando  i  ministri  lo  firmano,  e  si  ritirano  poi, 
appena  sconfessati  dal  paese,  che  col  suo  voto  coljwsce  solo  i 
consiglieri  anche  quando  essi  sono  stati  notoriamente  i  sem- 
plici esecutori  della  volontà  del  sovrano. 

3.  Potere  personale  del  Re.  —  La  ricerca  intorno  alla 
quale  si  affaticano  alcuni  scrittori  di  diritto  costituzionale,  se 
vi  siano  atti  che  il  Re  può  compiere  sotto  la  responsabilità 
sua  propria,  cioè  veramente  personali,  o,  come  ad  alcuni  piace 
chiamarli,  di  regia  prerogativa  in  s-enao  stretto,  mi  pare  oziosa 
ed  anche  non  scevra  di  pericoli.  "  Nella  vita  del  Re,  dice  A. 
Todd,  dalla  sua  accessione  al  trono  sino  alla  sua  morte,  non  vi  è 
un  momento,  durante  il  quale  non  siavi  alcuno  responsabile 
rimpetto  al  Parlamento  della  sua  condotta  politica  .,.  (t.  Blunt- 
schli  parla  del  caso  in  cui  il  Re  faccia  a  meno  del  concorso 
dei  ministri  e  trovi  nondimeno  obbedienza  ^^\  e  parecchi  com- 
mentatori della  carta  francese  del  KS30  non  sanno  dimenti- 
care le  celebri  ordinanze  di  luglio  e  gli  errori  dottrinali  della 
Costituente.  Lodovico  Casanova  distingue  le  prerogative  che  il 
Re  esercita  personalmente,  quando  nomina  i  ministri,  scioglie 
la  Camera,  elegge  nuovi  membri  del  Senato,  sanziona  le  leggi, 
usa  del  diritto  di  grazia,  convoca  o  proroga  il  Pai'lamento, 
comanda  egli  stesso  le  forze  di  terra  e  di  mare.  *"  In  questi 
casi  egli  usa  della  prerogativa  costituzionale  annessa  alla 
Corona.  I  ministri  che  sottoscrivono  gli  atti  relativi  all'eser- 
cizio della  medesima  non  possono  esserne  responsabili,  la  loro 
firma  altro  allora  non  è  che  Tattestiizione  autentica  della 
volontà  regale  „.  Ed  applicando  agli  atti  della  prerogativa 
reale  una  distinzione  spesso  usata  dai  giureconsulti  in  ma- 
teria civile,  distingue  gli  atti  che  sono  di  essenza  e  quelli  che 
sono  di  natura  della  monarchia  costituzionale.  Il  Re  esercita 
direttamente  i  primi  in  forza  della  sua  prerogativa;  i  secondi, 
se  pure  possono  essere  da  lui  esercitati,  non  lo  sono  e  non  pos- 
sono esserlo  che  pel  mezzo  imprescindibile  obbligatorio  dei 
ministri  ,.  Su  questa  distinzione  L.  Casanova  fonda  la  dot- 
trina della  responsabilità  dei  ministri,  escludendone  tutti  gli 
atti  che  dipendono  essenzialmente  dalla  prerogativa  reale  t'-^). 


Il)  Diritto  pubblico,  lib.  Ili,  e.  IX.  9. 

(2)  Diritto  coatituzionate,  Lez.  XIX,  voL  II,  pp.  34-'St5  ;    Ciikiibuliez  .  Throrie  des 
garanties  constitutionneìleSf  Paris   ÌHHS,  v»»!.  II,  p.    117  e  seg. 
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La  stessa  idea  è  ripetuta  da  R.  Calamandrei,  Camillo  Mon- 
talciui,  Guido  Jona,  Vito  Saiisonetti,  Ruggero  Bonghi,  Sydney 
Sonnino,  Rinaldo  De  Sterlich  e  da  altri  ^^K  "  La  convocazione 
e  la  proroga  delle  Camere,  come  lo  scioglimento  di  quella  dei 
deputati,  dice  il  più  riciso  di  questi  scrittori  C.  Montalcini, 
sono  atti  i  quali  deve  intraprendere  il  Re  solo,  e  non  possono 
intervenirvi  i  ministri  se  non  quali  consiglieri  per  nulla  ob- 
bligatorii,  come  potrebbero  essere  altre  persone  qualisiansi; 
motivo  per  cui  io  crederei  alla  retta  interpretazione  del  pen- 
siero statutario  conforme  il  non  ammetter  la  necessita  della 
firma  dei  ministri  in  quei  decreti  reali  in  cui  si  stabiliscono 
tali  fatti,  motivo  pure  per  cui  la  responsabilità  di  tali  atti  su 
nessuno  deve  cadere,  imperocché  è  anche  assai  difficile  rico- 
scere  una  ett'ettiva  responsabilità  in  queste  faccende  essendo 
tutta  questione  d'apprezzamento  „. 

In  verità  io  non  so  comprendere  come  uomini  di  ingegno 
spaccino  simili  eresie,  a  meno  che  non  vogliano  esprimere  a 
questa  maniera  la  loro  avversione  alla  monarchia  costituzio- 
nale combattendone  ciò  che  ne  costituisce  l'essenza.  Lasciamo 
stare  la  nomina  dei  senatori,  per  la  quale  in  Italia  meno  che 
altrove  si  potrebbe  discutere  di  irresponsabilità  del  Gabinetto, 
e  neanche  parliamo  del  rifiuto  di  sanzionare  le  leggi,  estremo 
rimedio,  al  quale  un  monarca  costituzionale  non  ha  mai  bi- 
sogno di  ricorrere  sino  a  che  le  leggi  che  egli,  anche  personal- 
mente, non  volesse,  possono  naufragare  nei  vortici  tenebrosi 
delle  acque  parlamentari.  Fermiamoci  j^ure  ai  due  atti  essen- 
ziali, a  (quelli  nei  quali,  è  vero,  la  responsabilità  ministeriale 
sembra  a  primo  aspetto  persino  assurda:  la  nomina  dei  ministri, 
e  lo  scioglimento  della  Camera.  Come  mai  si  può  sostenere 
che  nessuno  risponda  per  la  Corona  della  nomina  di  un  nuovo 
Gabinetto?  E  persino  inutile  che  il  capo  di  quello  che  se  ne 
va  controfirmi  il  decreto  reale  che  affida  ad  altri  l'incarico  di 
comporre  il  nuovo,  imperocché  il  nuovo  Gabinetto  risponde  pie- 
namente di  quello  che  e  essenziale,  della  nomina  e  della  for- 
mazione sua.  Mettiamo  pure  che  il  Re  possa  congedare  un  Mi- 
nistero a  suo  talento,  chiamare  a  consiglio  chi  egli  crede,  ma 

(1)  Calamandrei,  Monarchia  e  repubblica  rappreftfntativa,  nella  *  Biblioteca  di 
scienze  i)olitiche  ,,  voi.  II,  p.  1217;  Montaiaini,  Condizione  politica  e  giuridica  del 
i?<',  j).  75,  e  VJstituzione  rci/ia  e  ìa  responsabiliti)  ministeriale,  p.  91;  Jona,  Studi 
contit azionai i,  \)p.  118,  119;  Saxsonetti,  Re  costituzionale  A  He  inertei'  Città  di  Ca- 
stello 18><9;  //  He  e  lo  Statuto,  nella  "*  Nuova  Antologia  „;  Dk  Stkrlicii,  Il  Re  e 
lo  Statuto,  Boloprna.  Zanichelli,  1897. 
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siccome  un  Ministero  lo  deve  avere,  appena  questo  è  formato, 
risponde  di  tutti  gli  atti  che  condussero  alla  sua  formazione. 
Se  la  Camera  dichiara  che  non  ha  fiducia  in  lui,  bisogna  che 
se  ne  vada;  questo  è  Tessenziale.  Il  Gabinetto  può  sciogliere 
è  vero,  la  Camera,  e  concediamo  che  anche  qui  possa  prevalere 
la  volontà  personale  del  Re,  ma  non  oltre;  se  la  nuova  Camera 
toma  uguale  alla  prima,  se  la  maggioranza  che  non  ha  voluto 
quel  Gabinetto  non  muta,  come  avvenne  in  Francia  al  presidente 
Mac-Mahon  nel  1877,  non  vi  è  rimedio,  il  Gabinetto  se  ne  dove 
andare.  E  perciò  anche  in  questo  caso  estremo,  come  in  tutti 
gli  altri,  la  responsabilità,  ministeriale  e  il  necessario  cor- 
rettivo della  regia  autorità,  al  punto  che  senza  di  essa,  al  Re 
che  avesse,  come  suol  dirsi,  scoperta  la  Corona,  non  resterebbe 
altro  che  abdicare.  Guglielmo  Gladstone  ha  paragonata  la 
responsabilità  ministeriale  all'armatura,  che  copre  la  testa  del 
guerriero;  se  questi  ne  caccia  fuori  il  capo,  resta  esposto  a 
tutti  gli  ardori  del  sole  (i),  e  A.  Morelli  trova  bella  Tinmia- 
gine  (*^'.  Ma  panni  debba  essere  intesa  discretamente,  impe- 
rocché dipende  dal  guerriero  non  esser  colpito  dai  raggi  del 
sole  0  dalle  mazze  ferrate,  ed  usare  dell'armatura  come  se  ne 
fosse  sempre  coperto,  anche  quando  può  liberarsene.  Consento 
persino  con  R.  Bonghi,  che  "  la  salvezza  delle  monarchie  ed  il 
progresso  tranquillo  e  costante  delle  società  che  ne  sono  rette, 
richiedono  che  il  Principe  si  senta  j^iù  e  sia  più  di  quello  che 
i  parlamentari  esorbitanti  vogliono  che  si  senta  e  sia  „  ^^\  ma 
panni  di  poter  esigere  che  questo  potere  personale  del  Re  quanto 
pili  forte  si  esercita,  quanto  più  h  effettivo,  tanto  meno  appaia. 
Nel  furor  della  mischia  è  sopratutto  necessaria  l'armatura  (**). 

(1)  Questioni  costituz..  p.  287,  ed.  frane. 
(t>)  Op.  cit.,  p.  502. 

(3)  L* ufficio  del  principe  in  uno  Stato  libero^  Roma,  Unione  Coop.,  id.  1893,  p.  7. 

(4)  *  Un  sovrano  savio  ed  abile  può  partecipare  nei  consigli  cui  partecipa  neces- 
sariamente tutta  l'autorità  proporzionata  al  suo  carattere,  al  suo  jfiudizio,  e  dopo 
un  certo  numero  di  anni,  anche  alla  sua  esperienza.  La  lunga  durata  deiruffic-io 
dà  al  Re  una  grande  famigliarità  coi  pubblici  affari,  e  quindi  una  su])eriorità  ed 
un  considerevole  vantaggio  su'  Ministri  anche  più  anziani  ,  *  Saturday  Review  ,.  8 
novembre  1882,  e  cfr.  Bagf.iiot,  Eiit/Iish  ronst.  e.  II.  —  Anche  A.  Todd  mostra  l'im- 
portanza grande  delle  qualità  personali  del  He  e  l'immensa  influenza  che  egli 
può  esercitare,  op.  cit.,  pp.  177  o  seg.  —  Si  veda  in  proposito  i  giudizii  sull'uf- 
ficio personale  del  Re  dati  da  lord  BuortniAM,  Sketrhes  of  Statettman,  I,  p.  12-1-i; 
da  lord  Grey,  Essaìj  on  parliam.  Gov.,  ITI,  302;  da  lord  Derby,  *  Hansard  Deb.  ,, 
voi.  CXXX,  p.  103,  e  da  Austin.  Flea  for  the  constiti  p.  8.  —  Anche  R.  Bonghi  rico- 
nosce che  al  Re  si  può  attribuire  assai  maggior  potere,  ma  ammette  che  i  Mi- 
nistri debbano  in  ogni  caso  risponder*/,  e  questo  é  l'essenziale. 
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Coloro  i  quali  vorrebbero  rafforzare  Fautorità  personale  del 
Re,  sottraendolo  in  alcuni  casi  alla  sanzione  della  responsabi- 
lità ministeriale,  riconoscono  d'altronde  la  necessità  di  met- 
tere in  tal  caso  a  fianco  del  Ile  un  Consiglio  privato,  cioè  una 
autoritìi  la  (juale  eserciti  alcuni  dei  poteiù  oggi  consentiti  al 
(rabinetto  ed  al  Parlamento.  Dovrebbe  essere  composto  come 
lo  propone  li.  Bonghi  "^  di  persone  non  più  battute  dall'onda 
politica,  avanti  negli  anni,  insignite  della  maggiore  onoriti- 
cenza  che  al  mondo  sia,  una  inalterata  e  costante  stima  pub- 
blica „.  (iuesti  uomini  eminenti,  nominati  dal  Ke,  sarebbero 
chiamati  a  consigliarlo  nei  casi  di  esercizio  personale  della 
prerogativa,  scioglimento  o  proroga  della  Camera,  nomina  dei 
ministri  e  dei  senatori,  e  somiglianti.  Ma  a  cotesto  corpo 
costituito  a  tale  effetto  ci  pare  preferibile  la  buona  consue- 
tudine costituzionale,  per  cui  la  Corona  chiama  a  consulta  sif- 
fatti uomini,  e  non  solo  quelli  che  per  aver  abbandonata  la 
politica  militante  possono  non  più  comprendere  la  voce  della 
coscienza  nazionale  e  le  necessità  del  paese,  ma  (juanti  sono 
uomini  veramente  eminenti  nello  Stato.  Soltanto  quando  la 
Corona  si  è  così  consultata,  essa  delibera,  e  la  deliberazione 
sua,  con  tutti  quei  vantaggi  di  indipendenza  e  di  ponderazione 
che  le  si  vorrebbero  attribuire  con  sottili  artifici,  viene  anche 
suggellata  dalla  responsabilità  di  un  (labinetto  ^^K 

Degli  atti  privati  che  il  Re  può  compiere  fuor  di  questa  respon- 
sabilità non  giova  occuparsi,  perchè  non  hanno  alcun  valore 
per  lo  Stato,  o  costituiscono  eccezioni  alle  (inali  nessuna  costi- 
tuzione può  provvedere  a  priori.   Chiedere  "  come  mai  Roma 


(1)  Hrunelli  Ignazio,  Dt'ìla  istituzione  di  un  Consiglio  privato  della  Corona  nel 
nostro  regime  jìarlamentare,  Bologna,  ZanicheUi,  1895;  Jona,  op.  cit.,  p.  118-120; 
etl  anche  Bonghi,    nello  scritto  citato,  p.  9. 

Il  senatore  I.  Artom  nella  prefazione  alla  traduzione  del  Reichsstaat  di  Gkeist. 
*■  Bibl.  di  Scienze  politiche  ,,  voi.  VII,  serie  I,  p.  1130  e  seg.,  difende  con  molta 
energia  Tistituzione  d'un  Consiglio  privato  *"  per  formare  una  istituzione  analoga 
al  Frivy  Council  inglese  „,  che  oramai  è  quasi  svanito  dietro  al  Gabinetto.  Lo 
vorrebbe  composto  dei  presidenti  della  Cassazione  di  Roma,  del  Consiglio  di  Stato. 
della  Corte  dei  Conti,  del  Capo  di  Stato  maggiore,  di  un  ammiraglio  anziano  e 
del  decano  fra  gli  ambasciatori;  e  vorrebbe  che  rimanesse  sempre  supcriore  ed 
estraneo  alle  lotte  politiche,  per  fornire  il  suo  giudizio  sulle  crisi  ministeriali  e 
parlamentari,  nella  nomina  dei  senatori,  nella  concessione  di  eccezionali  ed  ele- 
vatissime onorificenze,  nella  designazione  dei  più  alti  funzionarii.  Ne  dovrebbero 
far  parte  anche  quelli  che  furono  per  tre  anni  ministri  (a  patto  di  non  tornarci 
più?!)...  £d  in  caso  di  dissensi  tra  il  Consiglio  privato  ed  il  Gabinetto  dovrebbe 
prevalere  il  volere  del  Re  !  ! 
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potrà  tollerare  un  sovrano  che  uccida  la  madre,  avveleni  i 
generali,  torturi  gli  schiavi  ^  h  rettorica  vana,  ed  è  una  esa- 
gerazione pretendere  che  anche  di  ogni  atto  personale  del  Re 
possa  tenersi  responsabile  il  Gabinetto. 

Le  ciel  defend,  de  i^raie,  certains  contentements 
Mais  il  est,  avec  lui,  des  accomodements, 

e  se  in  Italia  siamo  talvolta  costretti  a  tollerare  le  contravven- 
zioni di  qualche  senatore,  per  non  convocare  troppo  sovente 
il  Senato  in  Alta  Corte  di  Giustizia,  comprendiamo  che  in  una 
monarchia  si  possa  molto  concedere  al  capo  dello  Stato,  sino 
al  punto  in  cui  converrà  ritenerlo  fisicamente  o  moralmente 
incapace  di  governarlo,  e  provvedere  alla  nomina  di  un  Reg- 
gente. La  condotta  privata  di  qualche  sovrano  contemporaneo, 
ricordo  solo  Milano  di  Serbia,  dimostra  che  le  nazioni  pos- 
sono essere  molto  tolleranti,  e  non  vi  è  bisogno,  all'uopo,  di 
speciali  sanzioni  costituzionali. 

4.  Sanzioni  della  prerogativa,  —  La  speciale  posizione 
del  Re  e  d'alcuni  membri  della  famiglia  di  lui  hanno  sugge- 
rito di  dare  alla  prerogativa  talune  sanzioni  nelle  leggi  civili 
e  penali,  rispetto  alle  quali  può  dirsi  che  essa  manifesta  la 
sua  intera  efficacia.  Alcune  di  esse  si  riferiscono  a  rapporti  di 
diritto  privato,  altre  sono  vere  e  proprie  guarentigie  penali, 
ed  hanno  le  une  e  le  altre  carattere  essenzialmente  giuridico. 
Secondo  le  leggi  italiane,  il  Re  ed  i  Principi  di  sua  famiglia 
non  possono  esser  chiamati  ad  esercitare  ufficio  di  tutore  e 
protutore  fuor  della  famiglia  loro  (i);  non  sono  tenuti  a  deporre 
in  tribunale,  ma  la  testimonianza  loro  si  raccoglie  allo  stesso 
modo  di  quella  dei  grandi  ufficiali  dello  Stato  (2)  ;  hanno  la 
franchigia  postale,  telegrafica  e  ferroviaria  (^);  sono  esenti 
dalla  tassa  di  ricchezza  mobile  W  ;  ed  il  loro  avanzamento  nel- 


(1)  Cod.  civ.,  art.  272,  1,  e  cfr.  legge  2  luglio  1890,  n.  6917. 

(2)  Cod.  proc.  penale,  articoli  723  a  727. 

(3)  Legge  20  giugno  1889,  n.  6151,  testo  unico  art.  45,  e  regolamento  generale 
della  stessa  data,  n.  6152  sul  servizio  postale,  art.  139,  147,  159;  la  franchigia 
postale  é  concessa  esclusivamente  al  corteggio  del  Re  od  a  lui  diretto;  la  tele- 
grafica, solo  attiva,  anche  a  tutti  membri  della  famiglia  reale.  Regio  decreto  21 
laglio  1891,  ari  2;  legge  27  aprile  1887,  n.  3048,  e  capitolati  per  Tesercizio  delle 
tre  Reti  ferroviarie  *  il  concessionario  dovrà  eseguire  i  trasporti  per  conto  della 
casa  Reale  e  dei  Reali  principi  in  base  alle  vigenti  convenzioni,  computandone 
gli  introiti  nei  proventi  dell'esercizio  „. 

(4)  Legge  24  agosto  1877,  n.  4021,  art.  8,  com.  2. 
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Tesercito  e  nell'armata  non  h  soggetto  ad  alcuna  norma  o 
restrizione  .  Inoltre  il  Re  può  disporre  del  suo  patrimonio  pri- 
vato, sia  per  atti  tra  vivi,  sia  per  testamento,  senza  essere 
tenuto  alle  regole  delle  leggi  civili,  che  limitano  la  quantità 
disponibile  ^^);  mentre  per  tutto  il  resto,  e  quindi  anche  nel 
caso  di  successione  ab  intestato,  il  patrimonio  del  Re  è  sog- 
getto alle  norme  del  diritto  civile  ^2)^ 

Corto  rinviolabilita  del  Re  deve  conciliarsi  coi  diritti  privati 
che  lo  Statuto  e  le  leggi  riconoscono  a  tutti  i  cittadini.  Per- 
sino l'imperatore  romano  poteva  essere  convenuto  in  giudizio 
a  cagione  di  privati  litigi,  e  l'Inghilterra  fu  ben  presto  costretta 
a  trovare  una  finzione  legale  per  assicurare  ai  sudditi  la  stessa 
difesa  contro  il  Re.  Secondo  la  Magna  Charta  e  lo  Statuto  14 
di  Edoardo  IV,  capo  I-i,  in  luogo  di  una  citazione,  il  cittadino 
doveva  presentare  una  petizione  per  ottenere  in  via  di  grazia 
ciò  che  non  sarebbe  stato  possibile  conseguire  dai  tribunali. 
Secondo  una  legge  recente  (^\  la  petizione  viene  presentata  al 
segretario  di  Stato  per  l'interno,  che  dopo  aver  ottenuta  l'ap- 
provazione del  Re,  e  dopo  che  il  procuratore  generale  ha  rico- 
nosciuto che  la  citazione  ha  qualche  fondamento,  la  rinvia  alla 
Corte  competente.  Nel  continente  la  citazione  che  riguarda  i 
beni  si  fa  convenendo  in  giudizio  il  patrimonio  privato  del  Re, 
allo  stesso  modo  che  questo  può  rendersi  attore.  Le  voi  ne 
petit  plaider  que  par  procureur,  come  scrive  F.  Hello,  con- 
forme all'antica  massima  del  diritto  francese,  che  solo  al  Re 
consentiva  tale  privilegio.  Il  codice  sardo  di  procedura  civile 
stabiliva  che  le  citazioni  per  la  lista  civile  e  per  il  patrimonio 
privato  del  Re,  della  Regina,  dei  principi  della  famiglia  reale, 
si  devono  notificare  al  capo  della  relativa  amministrazione; 
quello  del  1805  aggiunse  opportunamente  "  od  a  chi  ne  faccia 
le  veci  nel  circondario  o  nella  provincia  dove  risiede  l'autorità 
giudiziaria  davanti  cui  e  portata  la  causa  „  ^^K 


11)  statuto,  urt.  '20. 

(2)  La  (iiìsposizione  è  censurata  da  Momtalcini,  op.  cit.,  p.  99. 

(8)  23  e  24  Vittoria,  e.  34,  e  si  vedano  i  casi  citati  in  A.  Toi»i),  op.  cit.,  e.  IV, 
pp.  212,  213. 

(4)  Art.  12  le^ge  16  marzo  1850,  n.  1004,  art.  138  ultimo  capov.  cod.  di  proc. 
civile,  e  cfr.  Mattiuolo,  Trattato  di  diritto  giudi:,  civile^  voi.  II,  p.  65-66,  e  rela- 
zione PisANELLi,  sul  medesimo,  p.  61.  Una  distinzione  però  è  da  farsi  tra  il  pa- 
trimonio privato,  eia  lista  civile  ossia  la  dotazione  della  Corona;  perocché  del 
suo  patrimonio  privato  il  Ko  ha  l'assoluta  proprietà,  invece  dei  beni  della  lista 
civile  egli  ha  solo  Tamministrazione  e  il  godijiiento;  la  proprietà  dei  medesimi 
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In  quasi  tutti  i  codici  venne  riconosciuta  la  necessità,  di 
più  gravi  pene  per  coloro  che  attentano  alla  persona  del  capo 
dello  Stato.  "  La  vita  più  preziosa  ad  uno  Stato,  scriveva 
Gaetano  Filangieri,  è  quella  del  rappresentante  la  sovranitìt 
della  nazione  o  del  suo  primo  magistrato.  (Quando  un  citta- 
dino osa  colpire  questo  supremo  magistrato,  la  famiglia  civile 
perde  il  suo  padre,  la  generale  tranquillità,  è  turbata,  l'ordine 
pubblico  è  distrutto,  ed  è  avvilita  la  maestà  del  trono  o  della 
repubblica  „  ^i).  Inutile  ricordare  le  gravi  pene  comminate  dalle 
leggi  greche  e  romane  e  da  tutte  quelle  dei  barbari  contro 
il  crimenlese  o  narrare  con  quanti  e  quali  feroci  supplizii  fos- 
sero puniti  anche  i  più  lievi  delitti  di  maestà  e  perfino  le 
intenzioni  durante  tutto  il  medio  evo  e  nelle  moderne  monar- 
chie assolute  ^"^K  Qualcosa  di  queste  severità,  ma  per  tutt'altre 
ragioni,  rimase  anche  nei  nostri  codici,  riconoscendosi  da  tutti 
la  necessità  di  proteggere  l'istituzione  monarchica  contro  gli 
assalti  di  qualsiasi  genere,  non  per  ragioni  di  privilegio,  ma 
per  un  alto  interesse  pubblico,  trattandosi  di  guarentire  la 
stessa  sicurezza  e  tranquillità  sociale.  11  codice  penale  italiano 
punisce  con  l'ergastolo  chiunque  commetta  un  fatto  diretto 
contro  la  vita,  l'integrità  o  la  libertà  della  persona  del  Re  ; 


appartiene  allo  Stato.  Quindi  mentre  il  patrimonio  privato  del  re  non  può  essere 
rappresentato  in  giudizio  che  dal  capo  della  relativa  amministrazione,  le  azioni 
relative  alla  rivendicazione  e  alla  tutela  dei  beni  della  lista  civile  spettano  con- 
giuntamcnte  al  Demanio  e  alla  Casa  reale  e  si  possono  far  tutelare  dai  legit- 
timi rappresentanti  delFuno  e  deirai  tra  —  Sentenza  Cassazione  Palermo,  22  luglio 
1890  •*  Circolo  giuridico  ,  1890,  p.  297,  e  •  Legge  ,  1890,  2,  p.  661.  V.  pure 
analogamente  sentenze  della  Cassazione  di  Parigi,  25  aprile  1848,  Dalldz,  •*  Re- 
cueil  „  1848,  1,  105. 

(1)  Scienza  della  legislazione,  voi.  V,  p.  30. 

Ì2)  Morelli,  op.  cit.,  p.  515  e  seg.;  Foramiti.  voce  Lem  maestà,  nell'  *  Enciclo- 
pedia Ifgale  ,,  Venezia  MDCCCXXXIX,  voi.  Ili,  p.  277  e  seg.;  Anson,  op.  cit., 
pp.  73-76,  secondo  la  giurisprudenza  francese,  nei  delitti  di  maestà  era  punita 
come  il  delitto  commesso  anche  la  semplice  volontà  di  commetterlo,  disgiunta  da 
qualsiasi  atto,  e  manifestata  col  più  vivo  pentimento,  quando  più  non  esisteva. 
Un  nobile  in  punto  di  morte  confessò  d'aver  voluto  uccidere  Enrico  11;  essendo 
eopravissuto,  il  confessore  lo  denunziò  e  fu  condannato  alla  forca.  Quanto  alla 
ferocia  delle  pene  basti  la  sentenza  contro  Damiens,  del  29  marzo  1757  "  Sia 
il  condannato  tradotto  alla  piazza  della  Grève,  ed  attanagliato  sopra  il  palco, 
alle  mammelle,  braccie,  coscie,  e  polpe  delle  gambe;  la  mano  destra  colla  quale 
tenne  il  coltello,  con  cui  commise  il  detto  parricidio  sia  bruciata  con  fuoco  di 
zolfo;  nelle  parti  ove  sarà  attanagliato  si  versi  piombo  fuso,  olio  bollente,  pece  re- 
sinosa ardente  e  cera  e  zolfo  fusi  insieme;  in  seguitone  sia  il  corpo  trascinato  e 
squartato  da  quattro  cavalli  e  le  membra  consumate  nel  fuoco. 

5.    B.S.  P.  —  2*  Serie  —  Bhokulti,  Dir.  Coiiil.,  VII.  Parte  li. 
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colla  detenzione  non  inferiore  a  dodici  anni  chi  commette  un 
fatto  diretto  ad  impedire  al  Ke  in  tutto  o  in  parte  anche 
temporaneamente  l'esercizio  della  sovranità;  con  reclusione 
e  detenzione,  però  solo  dietro  autorizzazione  del  ministro  di 
giustizia,  chi  con  parole  o  con  atti  offende  il  Re  (i).  Le  pene 
possono  essere  in  taluni  casi  anche  più  gravi,  e  non  sono 
meno  gravi  per  i  reati  commessi  contro  il  Re  col  mezzo  della 
stampa  f^).  Le  stesse  pene  si  applicano  a  chi  commette  tali 
reati  contro  la  Regina,  il  principe  ereditario  ed  il  Reggente, 
e  V)en  fu  ammessa  tale  identità,  anche  contro  il  parere  di 
taluni  autori  del  codice:  in  nessun  altro  Sfatto  è  più  giustifi- 
cata che  a  difesa  della  famiglia  di  Savoia. 

i").  La  II  sfa  civile.  —  Nella  monarchia  costituzionale  è 
necessario  provvedere  affinchè  la  Corona  abbia  una  speciale 
dotazione,  con  la  quale  esercitare  le  funzioni  sue  e  mantenere 
un  decoro  che  e  decoro  dello  Stato.  Indi  l'istituzione  della 
lista  civile,  istituzione  ignota  a  tutti  gli  Stati  dove  patrimonio 
del  Principe  era  lo  Stato  intero  e  di  ciascuno  di  essi  avrebbe 
potuto  dire  il  Centauro  dantesco 

...  e'  son  tinimii 
ch(;  (lier  nel  siinguc  e  neU'aver  di  piglio. 

Neppure  in  Inghilterra,  dove  ebl)e  dapprima  nome  e  nomi»? 
speciali,  si  può  dire  molto  antica  l'istituzione  della  lista  civile, 
cioè  di  una  rendita  fissa  assegnata  al  Sovrano.  Durante  la 
monarchia  sassone  affluiva  al  tesoro  reale  il  prodotto  delle 
miniere,  degli  oggetti  trovati,  delle  confische  e  di  una  infinita 
serie  di  concessioni.  Quando  il  Re  era  in  viaggio,  dice  C.  di 
Franqueville ,  poteva  richiedere  mezzi  di  trasporto ,  vitto, 
alloggio  ed  altri  servi/i  per  sé  ed  il  suo  seguito.  Percepiva  spe- 
ciali diritti  su  molti  atti,  che  noi  diremmo  dello  stato  civile, 
sugli  Ebrei,  sui  beni  degli  stranieri,  alcimi  dazii  di  dogana,  e  le 
multe  pagate  da  chiunque  turbava  /a  pare  del  Re.  A  quando 
a  quando  la  Corona  annullava  le  precedenti  concessioni  di  feudi 
ed  impinguava  i  proprii  domimi,  faceva  rivivere  il  rìanetfeld, 
imponeva  taglie,  decretava  confische  ^^K  vendeva  la  giustizia  a 


(1)  Cod.  pen.,  art.  117,  118,  122,  124,  125,  e  cfr.  art.  Vn,  132,  134,  135. 

(2)  Le^ge  sulla  stampa,  art.  14,  15,  19,  20. 

l8)  Lf  Gourevìipment  et  le  parlement  hritannique^  Paris  1887,  voi.  I,  pp.  357-396, 
e  cfr.  Mav  E.,  Coust.  hist.,  eh.  IV;  Glassox  E.,  Histoire  tlu  droit  et  de»  instUutions  de 
VAfvih'tt'rn\  Paris  1880-83,  voi.  VI;  Todd  A.,  lì  governo  parlamenUire  in    InghU- 
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peso  d'oro;  gli  abusi  e  gli  arbitrii  giunsero  a  tal  punto,  che  i 
baroni  si  sollevarono  e  la  Mayno  rhartu  sancì  la  condizione 
del  consenso  dei  cittadini  all'imposta. 

In  sullo  scorcio  del  secolo  XllI  si  cominciò  a  porre  qualche 
distinzione  tra  i  conti  del  tesoro  dello  Stato  e  quelli  perso- 
nali del  Re,  ma  in  questi  si  continuano  a  comprendere  molte 
spese  di  pubblico  interesse.  E  qualche  volta  i  monarchi  si 
trovarono  in  grandi  strettezze  ;  avvenne  loro  di  dare  in  pegno 
le  gioie,  perfino  la  corona,  e  ben  sei  seppero  i  banchieri  fio- 
rentini, ai  quali  pure  non  di  rado  ebbero  a  ricorrere.  Nelle 
fiere  lotte  di  secoli  fra  il  Parlamento  che  voleva  consentire  e 
controllare  le  spese  ed  i  Re  che  pretendevano  di  imporre  e 
spendere  a  loro  arbitrio,  nessun  mezzo  fu  intentato,  prestiti 
e  benevolenze,  sussidii  feudali  e  gabelle,  monete  false  e  ven- 
dita di  tutto  quanto  si  poteva  vendere,  a  cominciare  dalla 
giustizia.  Ma  dopo  il  ritorno  di  Carlo  II,  un  Comitato  della 
Camera  dei  Comuni  gli  assegnò  una  rendita  fissa  di  3<»  milioni 
di  lire  italiane  (^^  che  portò  poi  a  40  per  Giacomo  IL  con  che 
provvedesse  a  tutte  le  spese  che  allora  comprendevano  anche 
la  lista  militare,  cioè  l'esercito.  Poi  fu  diminuita  e  sottraen- 
done le  spese  militari,  la  lista  civile  per  tutto  il  secolo  XVIIl 
si  mantenne  intomo  ai  'JO  milioni  di  nostre  lire.  Alla  metii 
di  questa  somma  provvedeva  il  dazio  sulle  bevande,  al  resto 
gabelle  di  confine,  licenze,  decime,  sequestri  di  merci  vietate, 
ed  i  redditi  delle  terre  della  Corona  e  del  ducato  di  Corno - 
vaglia.  Però  il  Parlamento  era  spesso  invitato  a  votare  spes(^ 
supplementari,  sia  per  straordinarie  necessita,  sia  per  pagare 
i  debiti  della  Corona,  e  la  lista  civile,  che  doveva  esser  fissata 
per  tutto  un  Regno,  veniva  cosi  più  volte  modificata  anche 
durante  la  vita  del  Re'-'.   Nel   1780,  su  proposta  di  E.  Burke, 


terra,  *  Bibl.  di  scionzfì  polit.  .,  voi.  II,  p.  *214;  Stibbs,  Consta.  Ilifttonj,  voi.  T. 
pp.  279,  529;  Maddx,  History  nnd  (infhjuì/ifs  of  the  Exetjuer  of  tìif  Kìn'fs  of  Emjland, 
London  1769,  eh.  X;  Saint  .Iqhn,  Land  Rm'nurs  of  the  Croirn,  London  18^.*»; 
Arnold,  Civil  list.,  nella  *  Fortnijrlitly  Kev.  „,  juin  ISS.S;  Anson,  op.  oit.,  pp.  3òl- 
354;  f  specialmente  la  relazione  dolla  Commissione  d'inchiesta  sulla  lista  civile 
del  1S27,  noi  Parlam.  Pap.,  5  dee.  1S27,  n.  XXII. 

(li  Atto  12,  Carlo  II,  capo  24. 

^2)  Atti  1,  Giorjrio  I,  e.  1  (1714  nviUist;  12.  Giorgio  111,  e.  21  (1771-72);  22  id.. 
e.  82  (1781-82);  44  id..  e.  80  (1803-04;  50  id.,  e.  3  lUSlO);  .',2  id.,  e.  0  civil  list  du- 
rintf'g  illness,  1812);  56  id.,  e.  4»»  (1816).  e  si  vedano  le  discussioni  sejifuite  alla 
Camera  dei  Comuni  specialmente  negli  anni  1760.  1777,  1784,  1786,  1802,  1804. 
1805,  1814.  1816. 
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le  Camere  vollero  esercitare  un  più  diretto  sindacato  sulla 
lista  civile  e  questa  venne  divisa  in  otto  distinti  capitoli  ^^^ 
Nel  1816  varii  pagamenti  sino  allora  a  carico  della  lista  civile 
furono  trasferiti  al  consoHdated  fund,  e  Giorgio  IV  cedette  al 
Parlamento  le  rendite  ereditarie  d'Inghilterra  e  d'Irlanda. 
Nello  assegnare  la  lista  civile  di  Guglielmo  IV,  ne  vennero 
tolte  tutte  le  spese  per  pubblici  servizii,  eccetto  una  somma 
di  580.000  lire  per  spese  segrete,  e  le  rendite  dei  beni  della 
Corona  si  continuarono  a  versare  all'erario.  Così  fu  stabilito 
con  legge  del  1837  per  il  Regno  della  Regina  Vittoria,  durante 
il  quale  la  lista  civile  subì  alcune  variazioni  di  non  grande 
importanza,  per  cui  è  al  presente  di  men  che  lo  milioni 
di  lire  nostre  ^2).  E  una  cifra  modesta,  dove  si  pensi  a  qual 
vasto  impero  presieda  la  Regina  ed  alle  non  minori  entrate 
che  lo  Stato  percepisce  dalle  terre  della  Corona  o  per  effetto 
della  cessione  d'altri  diritti  che  le  spettarono  per  secoli;  B.  Di- 
sraeli  poteva  dire  giustamente  a'  suoi  elettori  di  Manchester 
il  4  aprile  1872,  che  "  nessun  sovrano  di  una  grande  nazione 
costa  al  suo  popolo  meno  di  quello  dell'Inghilterra  „. 

Nelle  monarchie  assolute  del  continente  il  Re,  come  d'ogni 
altra  cosa,  così  disponeva  anche  delle  entrate  dello  Stato,  ed 
assegnava  rendite  ed  appannaggi,  come  conferiva  titoli,  dignità 
e  prerogative  d'ogni  natura  ^^K  L'Assemblea  costituente  assegnò 


(1)  Pensioni  ed  appannagfj^i  alla  famiglia  reale  —  stipendi  del  lord  cancelliere 
dei  giudici  e  dello  speaker  —  stipendi  dei  ministri  presso  le  Corti  straniere  — 
spese  della  Corte  —  salarli  della  medesima  —  pensioni  —  altri  assegni  pagabili 
sulla  lista  civile  —  stipendi  e  pensioni  dei  commissari  del  Tesoro  e  del  cancel- 
liere dello  scacchiere.  —  Begulation  of  civil  list,  22,  Giorgio  III,  e.  82. 

(2)  1  and  2  Vittoria  e.  2;  5  and  6  Vittoria  e.  22;  e  si  veda  nei  Finance  account», 
Parlamentary  Papers,  1895,  voi.  LXI,  1895,  pasr.  41,  dove  si  danno  le  cifre  seguenti: 

Borsa  privata  di  Sua  Maestìi 60.000 

Stipendi  e  pensioni  per  la  casa  di  S.  M 131.260 

Spese  per  la  casa  di  S.  M 172.500 

Beneficenze,  elemosine  e  servizi  speciali 13.200 

Senza  speciale  destinazione 8.040 

Pensioni , 22.774 

Appannaggi,  assegni,  pensioni  a  membri  della  famiglia  reale  173.000 

Totale  .    .    Ls.    580,774 

(3)  A.  LrciiAiRE,  Histoire  des  institutions  monarchiques  de  France,  Paris  1883; 
Glasson,  Hiatoire  des  institutions  de  la  France,  voi.  Ili,  ecc.  ecc.  ;  Taine,  L' ancien 
ri'jinh'f  pp.  102  e  seg.  Soltanto  alla  fine  del  1788  il  celebre  salon  del  Palaia  Royal 
*  con  un  ardire  ed  una  irragionevolezza  inimmaginabili  pretende  che  in  una  vera 
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al  Re  una  lista  civile  di  25  milioni  pagabile  in  quote  mensili 
posticipate,  oltre  ad  alcuni  palazzi  e  ville,  e  determinò  gli 
appannaggi  dei  principi  reali,  affinchè  provvedessero  anche  al 
pagamento  dei  loro  debiti;  più  tardi  la  lista  civile  venne  deter- 
minata d'accordo  col  Re,  ma  scoppiata  la  rivoluzione  e  pro- 
clamata la  Repubblica,  anche  i  ])eni  della  Corona  furono  ven- 
duti, dispersi  o  devoluti  alla  nazione,  e  per  oltre  un  decennio 
non  sipario  più  di  lista  civile  (^^  11  Senatusconsulto  del  18 
maggio  1804  richiamò  in  vigore  i  decreti  reali  del  26  maggio 
e  del  1""  giugno  1791,  ma  s'immagina  se  la  lista  con  la  quale  la 
Costituente  aveva  stimato  di  provvedere  "  allo  splendore  del 
trono  »,  poteva  bastare  all'Impero,  che  andava  estendendosi  su 
tanta  parte  d'Europa,  quando  la  Rivoluzione  aveva  così  sce- 
mati i  beni  della  Corona.  Indi  i  successivi  aumenti  e  special- 
mente il  "  patrimonio  straordinario  „,  fondato  nel  1810  "  con 
tutti  i  beni  mobili  ed  immobili  che  l'imperatore  acquista  con 
compere,  trattati,  palesi  o  segreti,  esercitando  il  suo  diritto  di 
pace  e  di  gueiTa  „,  e  servì  a  largizioni,  fondazioni,  ricompense, 
monumenti,  opere  pubbliche,  non  ultima  gloria  dell'Impero. 

Durante  il  Regno  di  Luigi  XVIII,  la  lista  civile  venne  deter- 
minata dalla  legge  8  novembre  1814  in  25  milioni  di  lire, 
oltre  a  9  per  appannaggi  dei  principi,  portati  nel  1816  a  10, 
ed  a  4  milioni  di  rendite  della  dotazione  immobiliare  lasciata 
alla  Corona.  Venne  poi  modificata  con  legge  del  1818,  mentre 
solo  con  legge  del  15  gennaio  1825  si  determinò  la  lista  civile 
di  Carlo  X.  Luigi  Filippo  ebbe  a  sostenere  frequenti  e  vivaci 
conflitti  colla  Camera,  e  dal  P  maggio  1832  la  lista  civile 
rimase  ridotta  a  19  milioni,  e  priva  di  non  pochi  proventi 
che  erano  stati  lasciati  alla  Ristaurazione.  Più  tardi  fu  ridotta 
anche  più,  e  le  Camere  non  trascurarono  alcuna  occasione 
per  menomarla,  profittando  persino  delle  economie  del  Sovrano. 
Con  l'Impero  si  rinnovarono  le  antiche  prodigalità,  e  si  ritornò 
alla  cifra  storica  di  25  milioni.  La  Repubblica  ha  stimato  di 


monarchin,  le  entrate  dello  Stato  non  devono  essere  a  disposizione  del  Sovrano, 
che  ffli  deve  solo  essere  accordata  una  somma  abbastanza  considerevole  per  le 
spese  della  sua  casa,  i  suoi  doni  e  le  grazie  dei  suoi  servi,  e  per  i  suoi  piaceri, 
ma  il  di  più  deve  esser  deposto  al  tesoro  reale  per  essere  adoperato  agli  intenti 
sanzionati  dair Assemblea  della  Nazione  ,. 

(1)  Gautieb,  Études  sur  la  liste  cicile  en  France,  Paris  1882,  eh.  I,  e  vedi  cost. 
frane,  del  3  settembre  1791,  cap.  11,  sez.  1,  art.  2,  9,  10,  e  decreti  26  maggio  e 
1«  giugno  1791. 
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mantenere  a  favore  del  Presidente  un  assegno  che  si  stanzia 
d'anno  in  anno  nel  bilancio,  ed  ammonta  ora  ad  1.200.000  lire. 
Le  costituzioni  degli  Stati  monarchici  sono  pressoché  iden- 
tiche su  questo  punto.  In  tutti  si  riconosce  che  il  principe  non 
può  dipendere  ogni  anno  dalla  volontà  delle  Camere  per  le 
spese  pei^sonali  e  della  sua  casa;  che  egli  deve  avere  un  assegno 
pari  all'importanza  del  suo  ufficio,  quale  esigono  il  decoro  dello 
Stato  e  l'interesse  della  Nazione;  che  conviene  rivedere  ad 
ogni  nuovo  Regno  la  lista  civile,  per  metterla  in  relazione 
con  le  mutate  esigenze,  ma  non  più  di  frequente,  per  discu- 
terne il  meno  possibile  <i).  Le  costituzioni  del  Belgio,  della 
Danimarca,  della  Komania,  della  Serbia  sanciscono  esplicita- 
mente che  la  lista  civile  h  fissata  all'avvenimento  del  nuovo 
sovrano  per  tutta  la  durata  del  suo  Regno  <*^),  come  stabiliscono 
implicitamente  anche  le  costituzioni  dell'Olanda,  della  Spagna 
e  del  Portogallo  (^'.  In  Grecia  la  lista  civile  non  doveva  essere 
aumentata  prima  di  10  anni,  nel  Giappone  può  esserlo  quan- 
tunque volte  siavi  accordo  tra  l'Imperatore  e  la  Camera  ^^K  Così 
anche  in  Norvegia,  dove  lo  Storthing  diminuì  infatti  la  lista 
civile  il  20  luglio  1893  e  fu  uno  dei  più  curiosi  episodii  della 
lunga  lotta  che  vi  si  è  combattuta  tra  la  Corona  ed  il  Parla- 
mento ^^l  Men  conveniente  mi  pare  la  costituzione  serba,  che 
vuole  non  si  possa  aumentare  la  lista  civile  senza  il  consenso 
del  Parlamento,  ne  scemare  senza  il  consenso  del  Re,  impe- 
rocché i  due  poteri  non  debbono  considerarsi  come  nemici- 
La  lista  civile,  ripeto,  vuol  esser  lasciata  quanto  più  e  possibile 
intatta  ed  indiscussa;  quando  un  nuovo  Re  succede,  i  ministri 
responsabili  propongono  le  variazioni  che  reputano  necessarie, 
non  altro,  e  s'intende  che  l'accordo  fra  il  Re  e  la  Camera  deve 
esistere  sempre  ed  esseVe  anzi  anticipatamente  sicuro. 


(1)  DupiM,  Tratte  sur  les  apanages^  Paris  1825. 

(2)  Belgio,  cost.  art.  77  e  legge  25  dicembre  1865,  4  milioni  di  fr.;  —  Danimarca, 
cosi.  art.  9,  1.155.200  corone,  di  1.39  lire  it.;  —  Romania,  cost.  art.  96,  1.200.000- 
lire  it. 

(3)  Olanda,  cost.  art.  77,  804.250  fiorini;  —  Spagna,  cost.  57,  e  leggi  26  giugno 
1876,  13  novembre  1879,  9.500.000  lire  it;  —  Portogallo,  cost.  art  80,  525.000  000, 
di  4.50  lire  it 

(4)  Grecia,  cost.  art.  42,  1.325.000  lire  it.;  —  Giappone,  cost.  art  66,  3  milioni 
di  ifenj  di  2.75  lire  it. 

•  (5)  Svezia  1.320.000  corone,  di  1,39;  Norvegia  352.900  corone  e  cioè  in  tatto- 
men  di  3  milioni  di  lire  nostre,  mentre  sino  al  1895  era  di  4.500.000.  —  In  Prussia 
la  lista  civile  e  di  11.700.000  lire  it. 
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In  Italia  lo  Statuto  provvide  anzitutto  a  conservare  la  lista 
«ivile  quale  risultava  dalla  media  delFultimo  decennio,  con 
Tuso  di  tutti  i  palazzi  reali,  ville,  giardini,  poderi  e  beni  mo- 
bili spettanti  alla  Corona.  Disj^ose  poi,  che  per  l'avvenire  la 
lista  civile  sarebbe  fissata  per  la  durata  di  ogni  Regno  dalla 
prima  legislatura  dopo  l'avvenimento  del  Re  al  trono  (art.  19), 
provvide  all'assegno  per  il  Principe  ereditario,  all'appannaggio 
l^er  i  reali  principi,  al  dovario  della  regina  e  alle  doti  per  le 
Ijrincipesse  reali.  Ed  infatti  la  legge  del  10  marzo  1850,  votata 
non  dalla  prima,  ma  dalla  seconda  legislatura  del  nuovo  Regno, 
fissò  in  4:  milioni  la  dotazione  della  Corona,  e  determinò  i  beni 
mobili  ed  immobili  che  ne  dovevano  far  parte,  le  condizioni 
per  il  loro  godimento,  i  beni  immobili  e  le  spese  che  dalla 
dotazione  della  Corona  dovevano  passare  al  bilancio  dello  Stato. 
Con  legge  di  pari  data  veniva  fissato  il  dovario  della  regina 
vedova  in  lire  501». 000;  con  altra  legge  del  7  aprile  ISTiO  Tap- 
I)annaggio  del  principe  Ferdinando  duca  di  Genova  in  annue 
lire  :J00.000,  e  con  legge  P  luglio  1857  venne  accordato  al 
principe  di  Carignano  un  assegno  di  rappresentanza  di  lire 
100.000. 

La  dinastia  di  Savoia,  nella  sua  esistenza  quasi  millenaria, 
attraverso  a  secoli  nei  quali  i  sovrani  si  reputavano  non  solo 
padroni  dello  Stato,  ma  condomini  di  tutte  le  proprietà  non 
lK)ssedute  dai  privati  a  titolo  di  libero  allodio,  non  aveva 
raccolte  tante  ricchezze  da  potersi  paragonare  a  quelle  delle 
più  grandi  case  del  patriziato.  Il  che  sembrerà  anche  più  strano 
quando  si  pensi  allo  spogliazioni  infinite  cui  fu  fatta  segno 
in  ogni  tempo  la  patria  nostra  ed  alle  centinaia  di  milioni 
accumulati  anche  da  effìmere  dinastie  che  signoreggiarono  in 
alcune  parti  d'Italia.  L'assegno  di  i  milioni,  stanziato  sulle 
indicazioni  del  Re  che  aveva  dato  lo  Statuto  e  mantenuto  pel 
successore,  corrispondeva  appena  alla  misura  minima  delle 
somme  annuali  che  i  Reali  si  attribuirono  durante  l'ultimo 
secolo  di  assoluto  dominio  per  le  spese  della  loro  Corte  0). 
Ampliato  lo  Stato,  accresciute  con  esso  anche  le  spese  della 
Corte,  la  lista  civile  venne  con  leggi  2+  giugno  e  10  agost(j 
1860  portata  a  10.500.000,  men  di  quanto  esigevano  le  pro- 
porzioni con  l'aumentata  i:)opolazione,  e  fu  davvero  somma 
ventura  nostra,  che  anche  la  lista  civile  si  dovesse  aumentare 
in  modo  non   preveduto   dallo  Statuto.   E  quando  il  nuovo 

(1.)  Relazione  Sella.  Atti  FarUun.,  Sessione  1808-64,  Stampato  N.  297. 
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Ilogno  venne  ribattezzato  nel  sacro  nome  d'Italia,  si  riconobbe 
la  necessità,  di  accrescere  anche  la  dotazione  del  Re  fondatore 
della  instaurata  unitk  nazionale,  e  la  dotazione  della  Corona 
fu  portata  a  lire  10.250.000.  L'aumento,  come  bene  notava 
Quintino  Sella,  s'aveva  a  giudicare  modestissimo,  sia  a  rag- 
guaglio della  cresciuta  potenza  economica  d'Italia,  sia  a  fronte 
degli  impegni  gravissimi,  che  il  primo  Re  d'Italia  doveva  di 
necessita  assumere  in  una  fase  politica  affatto  eccezionale. 
Óltre  di  che  ben  può  ritenersi,  che  l'aumento,  anziché  accre- 
scere lustro  alla  regia  rappresentanza,  era  appena  il  corrispet- 
tivo dei  pesi  che  le  venivano  addossati  per  l'ampliamento  del 
RegQO  (1). 

Nondimeno,  con  legge  5  febbraio  18()8,  la  dotazione  della 
Corona  venne  ridotta  a  12.250.000  per  tutto  il  Regno  di  Vit- 
torio Emanuele,  con  uno  straordinario  assegno  di  sei  milioni 
di  lire  per  il  pagamento  dei  debiti  che  la  lista  civile  aveva 
incontrati.  Così  anche  la  Corona  prendeva  la  sua  parte  dei 
sacrifici,  che  in  quegli  anni  tristi  per  tutti  i  contribuenti  e  per 
la  finanza  si  richiedevano  a  tutti  per  mantenere  il  nostro  cre- 
dito. ""  Mentre  il  ministro  delle  finanze  sta  per  proporre  al  Par- 
lamento molte  ed  importanti  riduzioni  di  spese  in  ogni  ramo 
di  amministrazione,  desidero  io  stesso  darne  per  il  primo  alla 
nazione  l'esempio,  e...  spero  che  tutte  le  Amministrazioni  dello 
Stato,  seguitando  il  mio  esempio,  si  rassegneranno  volonterose 
a  quei  sacrifici  che  le  circostanze  finanziarie  del  paese  impon- 
gono „.  Una  legge  successiva  del  2()  agosto  18(58  (n.  1547) 
determinò  l'elenco  dei  beni  che  fanno  parte  della  dotazione 
immobiliare  della  Corona,  e  si  trovano  nelle  provincie  di  To- 
rino (Torino,  Superga,  Moncalieri,Racconigi,Stupinigi)^  Genova, 
Milano  (Milano  e  Monza),  Cremona,  Bologna,  Firenze  (Firenze, 
Poggio  a  Cajano,  Petraja),  Pisa,  Napoli  (Napoli,  Aversa  e  Car- 
ditello),  Cjiserta,  Palermo,  Venezia  e  Mantova.  Con  legge  20 
maggio  1872  (n.  823),  si  unirono  alla  lista  civile  il  Quirinale 
e  la  tenuta  di  Castel  l^orziano,  necessarii  per  la  riunione  della 
Capitale  da  tanti  anni  agognata  al  nuovo  Regno.  Un'altra  legge 
del  21  maggio  1876  (n.  3122)  accordò  alla  lista  civile  uno 
straordinario  assegno  di  1.500.000  lire  per  saldo  di  lavori 
fatti  al  (Quirinale,  per  i  quali,  colla  legge  precedente  si  era 
fatto  un  altro  straordinario  assegno  di  due  milioni,  ed  ip 
cambio  si  cedevano  alcuni  immobili  a  Milano,  a  Mantova  ed 

CD  L^i^^'c  10  aj?03to   1862,  n.  755. 
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a  Roma.  Con  legge  31  maggio  1877  (n.  3853),  la  dotazione  della 
Corona  fu  portata  da  12.2:)O.()00  lire  a  11.250.000,  perchè 
l'esperienza  aveva  dimostrato  "  che  i  sacrifici  a  prò  delFerario 
nazionale  cui  si  h  spontaneamente  assoggettato  il  Sovrano  non 
l>onno  continuarsi  senza  la  distruzione  del  suo  particolar  patri- 
monio, e  rimpoverimento  della  stessa  dotazione  immobiliare 
della  Corona,  tanto  copiosa  di  edifizi  storici  e  di  tesori  arti- 
stici e  perciò  appuno  tanto  più  dispendiosa  per  le  necessarie 
manutenzioni  e  per  i  desiderabili  complementi  „.  In  compenso 
si  retrocedevano  al  Demanio  alcuni  altri  beni  immobili  per 
oltre  4  milioni  di  lire  col  carico  di  circa  500.000  lire  di  pen- 
sioni, che  però  andavano  rapidamente  scemando,  trattandosi 
di  personale  delle  Corti  minori  d'Italia.  Nell'ultimo  ventennio 
la  lista  civile  non  subì  alcuna  variazione;  la  legge  del  27 
giugno  1880  (n.  551 7)  la  mantenne  nella  somma  stanziata  dalla 
legge  del  1877;  nel  1896  si  può  dire  che  è  scemata  di  un  mi- 
lione, che  si  sarebbe  dovuto  assegnare  al  principe  ereditario 
in  occasione  del  matrimonio,  e  gli  venne  invece  assegnato  da 
Sua  Maestà  il  Ke  sulla  lista  civile.  Con  altre  leggi  speciali  si 
provvide  a  dovarii,  appannaggi,  assegni  e  doti  ai  principi 
della  casa  reale,  conforme  alle  prescrizioni  dello  Statuto  ^^l 
n  capo  dello  Stato  esercita  funzioni  che  si  connettono  alla 
costituzione  dello  Stato  medesimo  e  della  società,  è  il  primo 
magistrato,  il  capo  delle  forze  di  terra  e  di  mare,  il  rappre- 
sentante dello  Stato  all'estero,  e  Re  o  Presidente  che  egli  sia, 
questi  ufficii  devono  essere  retribuiti.  Dove  la  monarchia  è 
una  necessità,  come  in  Italia,  la  spesa  per  la  lista  civile  con- 
corre a  mantenere  rispetto  allo  Stato  ed  alle  sue  istituzioni, 
ad  assicurarne  l'unità  e  l'indipendenza;  e  d'altronde,  come 
nessun  capo  di  una  grande  famiglia,  così  nessun  re  o  presi- 


ti) Legge  10  marzo  1850,  n.  1012  sul  dovario  alla  regina  vedova  Maria  Teresa; 
legge  7  aprile  1850,  n.  1012  sull'appannaggio  a  S.  A.  R.  il  duca  di  Genova;  legge 
1"  luglio  1877,  n.  2252  suirassegno  a  S.  A.  R.  il  principe  di  Savoia  Carignano: 
legge  29  gennaio  1859,  n.  3162  per  la  dote  a  S.  A.  R.  la  principessa  Clotilde» 
legge  15  luglio  1862  per  la  dote  di  S.  A.  R.  la  principessa  Maria  Pia;  legge  5 
aprile  1865,  n.  2213  per  l'assegno  al  principe  ereditario  (.500,000  1.);  legge  30 
giugno  1867,  n.  3761  per  l'appannaggio  al  duca  d'Aosta  (400,000  1.);  legge  23  feb- 
braio 1868,  n.  4235  per  la  dote  a  S.  A.  R.  la  principesca  Margherita  (500,0001.); 
legge  30  marzo  1873,  n.  1304  per  la  ripristinazione  dell'appannaggio  al  duca 
d'Aosta;  legge  26  aprile  1883,  n.  1292  per  l'aumento  ilell'appannaggio  al  duca 
ài  Genova;  legge  27  marzo  1890,  n.  6698  per  l'appannaggio  del  principe  E.  Fili- 
berto duca  d'Aosta  (400,000  1.). 
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dente  può  sottrarsi  a  certe  spese  di  rappresentanza,  di  bene- 
ficenza, e  sia  pur  anche  di  munificenza,  ed  a  quella  recipro- 
canza  di  doveri  d'ospitalità  di  cui  le  facili  comunicazioni  mo- 
derne hanno  pressoché  tolta  la  necessitai  tra  i  cittadini,  ma 
l'hanno  aumentata  tra  i  grandi.  La  famiglia  reale,  talvolta 
assai  numerosa,  come  in  Inghilterra  ed  in  Austria,  non  può 
esser  lasciata  nellinopia  per  convenienza  verso  i  membri  della 
sua  casa,  per  rispetto  agli  affetti  del  principe,  per  riguardi 
politici,  per  decoro  dello  Stato.  S'aggiungano  i  costumi,  i  pre- 
giudizi popolari,  le  tradizioni,  che  mantengono  un  gran  vigore 
negli  Stati  d'Europa,  dove  la  monarchia  feudale  provvedeva 
da  se  a  tutte  le  spese  militari,  a  tutti  i  servizi  civili,  e  si 
faceva  mecenate  di  artisti  e  di  poeti,  centro  d'ogni  pubblica 
e  privata  beneficenza,  promotrice  di  spedizioni  scientifiche  e 
di  miglioramenti  equini.  Della  lista  civile  di  una  monarchia 
non  bisogna  giudicare  dalle  sole  cifre  di  essa,  imperocché,  come 
si  è  veduto  in  Francia^  in  Spagna  ed  altrove,  non  poche  spese 
di  essa,  all'avvenimento  della  forma  repubblicana,  passano  a 
carico  del  bilancio  dello  Stato,  come  quelle  per  le  belle  arti, 
per  la  beneficenza,  per  allevamenti  di  cavalli,  per  spedizioni 
scientifiche  ed  altre  (^). 

tì.  Amministrazione  della  lista  civile  e  sua  responnahilità. 
—  Le  parole  lista  civile  hanno  nell'uso  comune  un  doppio  signi- 
ficato, imperocché  si  dà  lo  stesso  nome  all'amministrazione 
di  essa  ed  ai  redditi,  di  guisa  che  comprendono  insieme  per- 
sone e  cose.  I  principali  titoli  di  spesa  di  ogni  lista  civile, 
taluni  dei  quali  si  trovano  singolarmente  aggravati  in  Italia, 
a  cagione  del  modo  stesso  come  il  Regno  si  é  formato,  sono 
le  seguenti:  spese  di  amministrazione:  spese  per  manutenzione, 
riparazione,  trasformazione  di  immobili,  che  Saverio  Scolari 
vorrebbe  messe  francamente  a  carico  del  bilancio  dello  Stato  (2), 
col  pericolo  di  vederle  tutti  gli  anni  accresciute  a  capriccio  di 
chi  regna;  spese  di  rappresentanza  politica,  che  talvolta,  specie 
in  casi  di  viaggi  straordinari,  possono  anche  essere  sopportate 
dal  bilancio  dello  Stato  ;  spese  di  incoraggiamento  e  di  bene- 


(1)  ScoLAui,  La  lista  civHej  Pisa  1879;  Palma,  Dific.  cosi.,  voi.  II,  pp.  405-408; 
Urtollrr,  Lo  Statuto  commentato^  voi.  II,  pp.  514-588;  Mantklmni,  Lo  Stato  ed  il 
codice  civile,  Firenze  1881;  Casanova,  op.  cit..  lez.  XXIII;  Orlando,  Principii  di  dir. 
cost.,  pp.  167-170;  Bonghi,  L*ufficio  ffel  principe,  r\eì\e  Questioni  del  giorno,  Milano 
1891,  pp.  82  e  «eg.  ;  Arcoleo,  Il  bilancio  dello  Stato,  p.  104. 

(2)  Op.  cit,  p.  37. 
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tìcenza,  connesse  più  specialmente  all'idea  dell'istituzione  mo- 
narchica, utili  a  sollevare  infinite  miserie,  a  riparare  vere 
ingiustizie,  a  rinvigorire  con  luminosi  esempi  la  pubblica  bene- 
ficenza; spese  particolari  del  capo  dello  Stato,  che  sono  poco 
diverse  da  quelle  d'ogni  grande  famiglia,  e  spese  per  la  Corte, 
cioè  per  il  personale  da  cui  sono  circondati  i  Sovrani,  fastoso 
ed  inutile  spesso,  ma  nelle  moderne  monarchie  costituzionali 
e  specialmente  neiritaliana,  sempre  più  scemato  e  ridotto  al 
mero  necessario;  infine  vengono  le  spese  per  i  membri  della 
famiglia  reale,  consistenti  in  dovari,  assegni,  appannaggi,  stan- 
ziati con  leggi  speciali.  Questa  distinzione  non  ha  soltanto  una 
importanza  amministrativa:  essa  giova  a  risolvere  lapiìi  grave 
questione  costituzionale  che  si  connette  alla  lista  civile  quella 
della  sua  sindacabilità  e  della  responsabilità  del  capo  o  dei 
capi  della  sua  amministrazione. 

In  Inghilterra  venne  costituita  il  i  gennaio  1880  una  Com- 
missione "  per  esaminare  in  tutti  i  possedimenti  e  palazzi,  lo 
stato  della  casa  del  Re,  delle  sue  rendite  e  spese  di  ogni 
genere  ,,  e  simili  voti  ed  inchieste  i  Comuni  rinnovarono 
anche  nei  secoli  successivi,  fino  a  che,  durante  il  Regno  di 
Guglielmo  ITI,  il  Parlamento  pose  definitivamente  il  principio 
che  pei  pubblici  servizi  a  carico  della  lista  civile  dovesse  esservi 
continua  e  severa  vigilanza.  Di  guisa  che,  se  sfugge  a  qualsiasi 
sindacato  parlamentare  la  piccola  somma  di  60.000  sterline, 
che  costituiscono  l'assegno  personale  della  Regina,  il  resto  fa 
parte  del  fondo  consolidato,  ed  è  controllato  da  un  auditor 
speciale,  il  quale  ha  il  dovere  di  esaminare  tutti  i  conti,  sen- 
tire, occorrendo  anche  con  giuramento,  tutti  i  funzionari  della 
casa  reale,  e  riferire  le  proprie  osservazioni  alla  Tesoreria. 
Ma  per  quanto  siffatto  controllo  non  abbia  nociuto  all'autorità 
ed  al  prestigio  della  monarchia  inglese,  non  ne  troviamo 
esempio  in  alcun  altro  Stato. 

La  questione  venne  ampiamente  trattata  anche  nel  Parla- 
mento italiano.  Il  10  maggio  187G,  discutendosi  la  legge  che 
fu  poi  promulgata  il  31,  Ton.  Agostino  liertani  annunciò  che 
avrebbe  proposto  la  lista  civile  venisse  sottoposta  a  sindacato 
in  occasione  della  discussione  del  bilancio  di  previsione  per  il 
1877.  Ed  infatti,  nella  tornata  del  3  maggio  di  quell'anno  egli 
sorse  a  parlare,  ricordando  che  con  tale  idea  la  sinistra  era  ve- 
nuta al  potere  nel  187(5;  "  vuoisi  tenere  per  dogma  costituzio- 
nale, egli  aggiunse,  che  tutti  i  servizi  dello  Stato,  dalle  più 
alte  alle  più  umili  sfere,  devono  essere  per  via  statutaria  o  per 
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legge  ordinati,  compensati,  sorvegliati  per  opera  del  Parla- 
mento, e  pertanto  questo  deve  avere  la  suprema  sorveglianza 
sull'amministrazione  della  lista  civile  ^.  E  concludeva:  "  alla 
persona  augusta  del  Re  pieno  rispetto  e  piena  libertà  per 
quanto  denaro  ad  esso  occorra  ;  ma  al  di  là,  tutto  deve  essere 
vigilato,  tutto  deve  essere  riscontrato,  come  una  qualunque 
spesa  del  bilancio.  Quando  il  Parlamento  voglia,  quando  la 
nazione  intera  sappia,  che  tutte  le  spese,  le  onoranze  stesse, 
il  fasto  indeclinabile  delle  istituzioni  monarchiche  sieno  pon- 
derate e  misurate  alla  stregua  della  potenza  economica  del 
paese,  ed  incensurabilmente  amministrate,  io  penso  che  la 
nazione,  il  Parlamento,  la  Corona  stessa  ne  avranno  ogni  ma- 
niera di  vantaggi  „  (i). 

L'on.  Agostino  Depretis,  presidente  del  Consiglio  rispose 
eludendo  la  questione  costituzionale,  per  mantenerla  sul  ter- 
reno della  convenienza  politica.  La  proposta  fu  lasciata  cadere, 
ma  venne  ripresa  con  maggior  vigore  il  14  maggio  1877,  in 
occasione  del  progetto  sulla  lista  civile,  che  diventò  legge  il 
30  di  quel  mese;  Ton.  Bertani  presentò  allora  un  ordine  del 
giorno  nel  senso  del  suo  discorso  precedente  (2).  L'on.  Clemente 
Corte  mostrò  la  poca  opportunità  della  discussione  di  fronte 
all'uomo  che  reggeva  allora  le  sorti  dello  Stato  italiano;  e  Ton. 
Agostino  Depretis  ricordò  i  sacrifici  compiuti  dal  Re,  comparò 
la  lista  civile  di  lui  a  quella  degli  altri  sovrani  d'Europa,  ne 
ricordò  gli  oneri,  citò  l'esempio  di  talune  spese,  che  avevano 
aumentato  al  postutto  il  patrimonio  della  nazione.  "  Non  e 
dopo  trent'anni  di  regno,  che  si  può  introdurre  una  muta- 
zione così  profonda  nell'ordinamento  della  lista  civile  „  (^). 
L'on.  Quintino  Sella,  col  suo  consueto  senso  pratico,  notò  che 
conveniva  anzitutto  por  mente  di  dove  veniva  la  proposta,  im- 
perocché se  fosse  stata  presentata  invece  dal  Governo,  non  si 
sarebbe  potuta,  mettere  in  dubbio  in  verun  modo  la  sua  con- 
venienza. Infatti  l'ordine  del  giorno  Bertani  ebbe  appena  31 
voti;  quelli  dei  radicali  e  pochi  altri,  contro  252.  Se  ne  parlò 


(1)  Camera  dei  deputati.  Discussioni^  3  mafi^gio  1876. 

(2)  *  La  Camera,  ritenuto  che  tutti  i  servizii  dello  Stato  devono  essere  ordi- 
nati, compensati  e  sorvegliati  dal  Parlamento,  invita  il  Governo  a  presentare  un 
progetto  di  legge  che  informato  e  tale  massima  costituzionale  e  serbati  i  riguardi 
dovuti  al  capo  dello  Stato  regoli  Tamministrazione  della  lista  civile  e  passa  alla 
discussione  degli  articoli. 

(3)  Camera  dei  deputati  11  e  14  maggio  1879. 
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un'altra  volta,  nella  seduta  del  17  giugno  18S0,  quando  fu 
portata  alla  Camera  la  legge  per  la  dotazione  del  Regno  pre- 
sente e  Alessandro  Fortis  prima,  poi  Felice  Cavallotti  fecero 
alcune  riserve;  ma  ne  essi,  ne  Benedetto  Cairoli  che  era  a 
capo  del  Governo,  né  il  relatore  della  legge  Fon.  Quintino  Sella 
entrarono  nel  vivo  della  questione,  che,  almeno  direttamente, 
non  venne  più  sollevata  di  poi. 

Connessa  a  questa,  per  quanto  diversa,  è  la  questione  della 
responsabilità  degli  amministratori  della  lista  civile,  o  piut- 
tosto del  suo  capo,  il  ministro  della  Casa  reale,  che  taluno 
vorrebbe  responsabile,  al  pari  degli  altri  ministri,  innanzi  al 
Parlamento  e  con  essi  mutabile.  Si  e  osservato  che  può  nuocere 
alla  corretta  funzione  del  sistema  parlamentare  la  facoltà 
lasciata  al  capo  dello  Stato  di  tenere  al  suo  fianco,  nella  quo- 
tidiana intimità,  uomini  i  quali  possono  appartenere  ad  un 
partito  diverso  da  quello  che  si  trova  al  potere.  Nel  1835 
lioberto  Peel,  chiamato  dalla  giovane  regina  a  formare  il 
nuovo  Gabinetto,  chiese,  tra  altro,  che  venissero  mutate  due 
dame,  strette  da  intimi  vincoli  a  notabilità  di  parte  ivhig.  La 
lìegina  ricusò  di  fare  cosa  contraria  ai  precedenti  costituzionali 
ed  ai  proprii  sentimenti,  e  mantenne  al  potere  il  ministero  di 
lord  Melbourne,  che  aveva  avuto  un  voto  di  fiducia.  Questi  di- 
chiarò subito  che  la  Regina  non  era  tenuta  a  mutare  le  sue 
dame  come  i  ministri,  e  la  bedthamber  quedionj  la  question  deju- 
[fOììs  si  inasprì,  assunse  aspetto  politico,  agitò  il  paese.  0'  Connell 
in  Irlanda,  lord  Brougham  in  Inghilterra  pronunciarono  vivaci 
discorsi,  come  se  dal  rinvio  di  quelle  dame  dipendesse  la  sal- 
vezza della  costituzione  e  dello  Stato.  Così  l'opinione  di  R. 
Peel  che  la  Corona  fu  costretta,  da  un  nuovo  voto  della 
Camera,  a  chiamare  al  potere,  prevalse  e  quind'innanzi  almeno 
la  mistress  of  the  rohes  e  le  Lftdies  of  the  bedi:hamhei\  legate 
ad  uomini  politici  in  vista  vennero  mutate  col  Gabinetto, 
come  il  lord  atetrard,  il  ciambellano,  il  gran  cacciatore,  il 
l'^apitano  della  guardia,  i  lo7'd$  in  ìraiting  ed  altri  funzionarli 
di  Corte  a). 

Sono  questioni  le  quali,  come  ben  notò  Giorgio  Arcoleo,  non 
si  risolvono  colla  rigidezza  dei  principi i,  ma  con  ci  iterii  di  op- 
portunità, secondo  le  esigenze  politiche  (-).  Chi  pensi  allo  scopo 

(1)  JusTW  Mac  Cartiiy,  Hiittonj  of  our  own  times,  voi.  I,  eli.  VI,  e  cfr.  Toi>d, 
op.  cit.,  p.  167;  E.  May,  Const.  h istori/,  voi.  I,  pp.  154  e  seg.;  Axson,  op.  cit., 
p.  351  e  seK. 

l2)  Op.  cit.,  p.  104. 
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che  Ogni  sindacato  deve  avere,  ed  e  quello  di  impedire  sper- 
peri od  abusi,  troverà  altrettanto  naturale  si  sia  affermato  di 
fronte  a  sovrani  che  avevano  le  mani  bucate,  come  furono 
molti  d'Inghilterra,  quanto  inutile  parlarne  quando  si  trovano 
sul  trono  sovrani  che  sono  i  più  severi  controllori  della  pro- 
pria casa.  In  Inghilterra  il  sindacato  ha  accresciuto,  non  inde- 
bolito il  prestigio  della  Corona,  imperocché  le  moltitudini 
sanno  che  essa  non  può  sfuggire  al  controllo  della  nazione; 
in  Italia  darebbe  occasione  ogni  anno  a  discussioni  incresciose 
e  forse  pericolose.  A  ragione  G.  Mantellini  riconosce  che,  col 
sindacato  parlamentare  sulla  lista  civile,  il  Ke  è  messo  fuori 
di  ogni  influenza,  al  disopra  d'ogni  sospetto,  e  se  ne  accrebbe 
colla  dignità  la  fiducia  e  l'affetto  del  popolo  (^):  e  ben  conclude 
A.  Morelli  che  questa  riforma  gioverebbe  alla  Corona  sopra- 
tutto in  Italia,  dove  la  grossa  somma  assegnata  alla  lista  civile 
può  accreditare  fra  le  masse,  che  non  sanno,  giudizi  equivoci  e 
fallaci,  mentre  di  fatto,  in  causa  delle  enormi  spese  che  gi-a- 
vano  la  lista  stessa  il  re  d'Italia  non  può  disporre  per  se  che 
di  una  somma  relativamente  esigua  e  sproporzionata  fors'anco 
alla  dignità  sua  (2).  V.  E.  (orlando  riconoscendo  egli  pure  il 
principio,  come  è,  teoricamente  corretto,  trova  suflSciente  la 
responsabilità  generica  che  i  nostri  ministri  assunsero  all'uopo 
in  connessione  all'ingerenza  che  possono  avere  sulla  scelta 
delle  persone  che  governano  la  lista  civile  ^^\  Quando  Giovanni 
Lanza,  apertamente  designato  da  un  voto  della  Camera  a  pre- 
sidente del  Consiglio,  pose  nel  1869  la  condizione  che  si  licen- 
ziassero tre  alti  dignitarii  della  Casa  reale,  Federico  Menabrea, 
Tommaso  Cambray-Digny,  Filippo  (iualterio,  la  Corona  fu 
costretta  a  piegarsi  al  voto  del  Parlamento  ed  alla  necessita 
politica,  secondo  la  teoria  che  l'opposizione  aveva  esposta 
l'anno  innanzi,  per  bocca  dell'on.  Tommaso  Villa,  in  occasione 
della  nomina  a  ministro  della  Casa  reale  di  quel  Filippo  Gual- 
terio  che  era  stato  costretto  ad  uscire  dal  Gabinetto  W. 

In  conclusione,  il  diritto  ha  poco  a  vedere  in  una  materia 
che  deve  essere  regolata  secondo  le  convenienze  e  le  esigenze 
politiche.  Può  attermarsi  che  giova  alla  Corona  lasciare  allo 
Stato  tutto  ciò  che  non  le  e  necessario,  per  guisa  che  la  listn 


(1)  Op.  cit.,  voi.  I,  p.  224. 

(2)  Op.  cit.,  p.  563. 

(3)  Op.  cit.,  p.  170. 

(4)  Camera  dei  deputati.  24  j?eunaio  1868. 
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civile  sia  meno  elevata,  e  non  si  aggravi  sopratutto  di  speso 
che  potrebbero  essere  sostenute  dal  Demanio;  e  può  att'er- 
marsi  del  pari  che  non  e  corretto  che  il  Re  abbia  a  capo 
della  sua  casa  uomini  che  non  godono  la  fiducia  del  Parla- 
mento. Che  non  li  possa  avere,  lo  dimostrò  la  condotta  di 
uno  dei  più  temperati  uomini  coi  quali  uno  dei  Ite  più  leali 
ebbe  tuttavia  a  disputare  sull'argomento;  tanto  meglio  se  il 
ministro  della  Real  Casa  ed  il  gran  segretario  di  Sua  Maestà 
per  gli  ordini  cavallereschi,  cioè  Talto  funzionario  col  mezzo 
del  (luale  la  Corona  esercita  l'ufficio  suo  di  "  fonte  degli 
onori  „,  fossero  come  gli  altri  ministri  soggetti  al  voto  del 
Parlamento,  e  come  gli  altri  ministri  facessero  parte  del  Ga- 
binetto, mutabili  come  quelli  secondo  i  voti  parlamentari.  11 
che  non  vieta  alla  Corona  di  avere  presso  di  se  persone  estranee 
alla  ]}olitica  militante,  e  di  chiamare  a  consiglio  gli  uomini 
nei  quali  ha  personalmente  fiducia. 


2.  IL  CAPO  DELLO  STATO  ED  I  POTERI  PUBBLICI. 


CAPO  I. 
Il  capo  dello  Stato  ed  il  potere  elettorale. 


1.  [poteri  del  capo  dello  Sfato.  —  Abbiamo  distinto  cinque 
poteri,  l'elettorale,  il  legislativo,  l'esecutivo,  il  giudiziario,  la 
pubblica  opinione.  Il  capo  dello  Stato  ha  relazione  con  tutti 
questi  poteri  :  fa  decreti ,  regolamenti ,  nomina  e  revoca  i 
ministri  e  le  altre  cariche  dello  Stato,  comanda  le  forze  di 
terra  e  di  mare,  stipula  i  trattati,  dichiara  la  guerra,  fa  la 
pace,  rappresenta  lo  Stato  all'estero;  egli  è  la  fonte  della 
giustizia,  istituisce  i  giudici,  concede  gi'azie,  amnistie,  indulti, 
esercita  una  supremazia  in  materia  beneficiaria;  infine,  egli 
può  esercitare  una  grande  influenza  sull'indirizzo  della  pub- 
blica opinione  colla  quale  si  trova  in  continua  ed  intima  rela- 
zione. Questi  poteri  sono  conferiti  a  tutti  i  He  costituzionali, 
con  le  attenuanti  e  le  riserve  sancite  da  consuetudini  che  della 
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*  costituzione  medesima  fanno  parte  integi'ante  e  sostanzia] 

mentre  non  sono  tutti  conferiti  ai  presidenti  delle  Kepubblicl 
I  Egli  è  specialmente  nelle  relazioni  del  capo  dello  Stato  e 

j  potere  elettorale,  cioè  nell'azione  che  esso  esercita  sulla  fc 

mazione  delle  Camere,  che  le  differenze  tra  le  due  forme 
governo  sono  più  notevoli.  Le  Repubbliche  esigono  una  ma 
giore  rigidità;  solo  quella  di  Francia,  con  le  leggi  del  1S7 
ha  dato  al  Presidente  la  facoltà,  riconosciuta  a  quasi  tutti 
Monarchi,  di  sciogliere  la  Camera,  richiedendo  tuttavia  il  co 
forme  parere  del  Senato.  Nelle  monarchie,  il  capo  dello  Sta 
ha  generalmente  una  azione  su  entrambe  le  Camere,  imj 
rocche  egli  può  nominare,  in  tutto  o  in  parte,  liberamente 
condizionatamente,  i  membri  della  Camera  alta,  e  può  sci 
gliere  la  Camera  bassa  convocando  gli  elettori  a  scegliere  i 
comizii  la  nuova.  Sono  queste  attribuzioni  ben  distinte  da 
legislative,  e  la  distinzione  e  stata  avvertita  anche  da  al 
rj^  scrittori,  i  quali,  non  considerando  il  potere  elettorale  cor 

un  distinto  potere  dello   Stato,   sentirono  la  convenienza 
chiamarle  attribuzioni  legislative  indirette  (^^. 

2.  Nomlnfi  dei  Senatori.  —  La  nomina  dei  Senatori  nor 
una  funzione  essenziale  della  Corona,  ed  infatti  noi  vediar 
la  monarchia  costituzionale  solidamente  costituita  nel  Bel{; 
ed  altrove,  sebbene  il  capo  dello  Stato  non  vi  abbia  ques 
potere.  Ma  nella  maggior  parte  delle  costituzioni  egli  nomi: 
almeno  alcuni  membri  della  Camera  alta,  generalmente  pocl 
sia  perchè  la  nomina  a  vita  consente  poche  vacanze,  sia  pere 
concorrono  nella  nomina  del  Senato  speciali  elettori,  o  vi  so 
membri  per  diritto  ereditario  o  funzionale:  solo  in  Italia  tu 
i  Senatori  sono  di  nomina  regia,  e  perciò  la  Corona  esercita, 
può  dire,  esclusivamente  il  potere  elettorale  quanto  alla  cos 
?f  ■  tuzione  della  Camera  alta,  Nessun'altra  costituzione  conce 

-  alla  Corona  un  potere  cosi  ampio,  e  noi  abbiamo  veduto  cor 

il  '. ,  non  manchino  scrittori  i  quali  reputano  che  questo  sia  u 

^  prerogativa  della  Corona  strido  jure,  che  essa  dovrebbe  es( 

citare,  cioè,  indipendentemente  dal  Gabinetto,  di  sua  propi 
![|  .'  autorità  o  col  parere  di  un  Consiglio  privato.  Ruggero  Bong! 

reputando  che  la  miglior  maniera  di  comporre  il  Senato 
una  monarchia  sia  quella  a  cui  il  nostro  Statuto  si  attiene, 
che,  del  resto,  non  ha  inventato,  aggiunge  che  questa,  "  p 
produrre  l'effetto  suo.  esige  che  il  Principe  non  si  lasci  p< 

(1)  CoNTizzi,  Diritto  costituzionalt',  pap,  378. 
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suadere  a  nominare  senatore  chiunque  i  Ministri  vogliano.  A 
questi  può  piacere  di  mandare  in  Senato  un  deputato  che  li 
disagi  e  di  cui  serva  loro  il  collegio;  ovvero  un  deputato  o 
altra  persona,  che  abbia  reso  loro  un  servizio  di  quelli  che 
non  si  rendono;  o  persino  uno  che  non  si  possano  altrimenti 
levare  d'attorno,  da  tante  parti  gli  ha  fatti  assediare...  insomma 
seguire  nelle  loro  proposte  motivi  falsi  o  corrotti,  o  per  dir 
meglio  o  più  non  abbastanza  elevati.  Il  Principe  deve  scru- 
tarli e  scartarli....  Allora  in  Senato  non  verrebbero  se  non 
persone  che  fossero  degne  del  supremo  onore  di  fame  parte  ; 
che  ne  rileverebbero,  invece  di  abbassarne  il  credito:...  il  de- 
putato che  dei  lunghi  e  faticosi  servigi  resi  alla  patria  nella 
Camera  elettiva  è  ormai  stanco,  quantunque  abbia  l'intelletto 
tuttora  vegeto  e  capace  di  rendergliene  altri  più  riposati;  il 
magistrato  la  cui  reputazione  non  sia  annebbiata  da  nulla,  e 
la  cui  amministrazione  della  giustizia  abbia  dato  prova  d'in- 
telligenza grande  e  di  probità  intatta;  il  militare  a  cui  tutto 
Tesercito  guardi;  il  consigliere  rinomato  per  l'opera  prestata 
o  nell'insegnamento  o  nell'amministrazione,  con  segnalato  bene- 
ficio pubblico;  un  accademico  di  cui  questo  titolo  sia  il  minore 
di  quelli  che  lo  raccomandano;  un  proprietario  a  cui  la  ric- 
chezza non  sia  stata  ragione  di  ozio,  ma  di  vita  operosa  e 
benefica  „  (^). 

Ma  io  mi  domando  ancora  :  chi  risponderebbe  della  nomina? 
Certamente  possono  errare,  possono  fare  cattive  ed  anche  pes- 
sime scelte  i  Ministri;  ma  essi  hanno  un  doppio  freno:  anzi- 
tutto la  volontà  stessa  del  Ke,  che  può  opporsi  alla  nomina 
d'un  Senatore,  come  può  mostrare  il  desiderio  di  un'altra.  Così 
è  avvenuto  anche  nelle  nomine  del  25  ottobre  189G,  quando 
due  senatori  furono  omessi  e  due  altri  inclusi  nella  lista  per 
desiderio  personale  del  Re.  Ma  questo  desiderio  il  Gabinetto 
ha  fatto  suo,  perchè  lo  trovò  conciliabile  colla  propria  politica, 
colle  proprie  idee  :  che  se  il  desiderio  della  Corona  avesse  tro- 
vato ostacolo  da  parte  del  Gabinetto,  la  Corona  avrebbe  dovuto 
scegliere  tra  le  dimissioni  di  questo  o  la  rinuncia  al  proprio  de- 
siderio. Può  adunque  il  capo  dello  Stato  proporre  ri(*isaniente 
che  un  eminente  cittadino  sia  nominato  Senatore,  come  può 
opporsi  ad  una  nomina  che  le  venga  dal  Gabinetto  proposta; 
neirun  caso,  come  nell'altro.  Corona  e  Gabinetto  si  trove- 
ranno discordi,  ma  comunque  sia,  il  Gabinetto  coprirà  la  scelta 


(1,^  L'ufficio  del  Principe,  papf.  8. 

6.     B.  S.  P.  —  2"  Serie  -    Bbctcialti.  Dir,  Costit.,  VII.  Parte  II. 
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con  la  responsabilità  propria,  e  se  l'eletto  non  avrà  i  requi- 
siti prescritti  dallo  Statuto  e  non  sarà  ammesso,  ovverosia  se 
il  Senato  non  lo  vorrà  ammettere  per  note  od  ignote  cagioni, 
non  sarà  mai  la  Corona  che  ha  fatto  male,  ma  il  Sl^abinetto, 
responsabile  di  questo  come  di  ogni  altro  atto  della  regia  pre- 
rogativa. 

La  Corona  esercita  dunque  questo  ufficio  di  grande  elet- 
tore del  Senato  non  solo  sotto  la  responsabilità  del  Ministero, 
ma  entro  i  limiti  determinati  dallo  Statuto  e  dalle  consuetu- 
dini costituzionali.  Questi  limiti  riguardano  l'epoca  della  no- 
mina, il  numero  dei  designati,  le  qualità  loro.  Lo  Statuto  non 
prescrive  che  i  Senatori  s'abbiano  a  nominare  in  una  data 
epoca  e  neanche  vieta  di  nominarli  in  qualsisia,  al  principio 
della  legislatura,  fra  una  e  l'altra  sessione,  durante  i  lavori 
parlamentari,  prima  o  dopo  le  elezioni  generali.  Ma  general- 
mente si  nominano  prima  di  aprire  la  nuova  sessione,  quando, 
cioè,  si  stanno  per  ripigliare  in  entrambe  le  Camere  i  lavori 
legislativi,  il  paese  ha  già  scelti  i  suoi  deputati,  e  non  vi  è 
perciò  timore  o  sospetto  che  i  senatori  vengano  nominati  per 
far  posto  agli  amici  in  qualche  collegio,  per  violentare  la  mag- 
gioranza del  Senato  avversa  a  qualche  legge,  o  per  altre  cagioni 
anche  men  belle.  Le  nomine  di  Senatori  durante  la  sessione 
sono  state  censurate  quasi  sempre,  e  naturalmente  la  censura 
non  risali  mai  sino  alla  Corona,  sebbene  non  siano  mancati 
esempi  anche  in  Inghilterra  di  un  diretto  intervento  di  questa, 
come  quando  Cxuglielmo  IV,  dopo  aver  dato  il  17  maggio  1832 
al  Gabinetto  il  permesso  scritto  "  di  creare  quel  numero  di 
Pari  che  fosse  necessario  per  assicurare  l'approvazione  del 
progetto  di  riforma  elettorale  ^,  fece  scrivere  dal  suo  segre- 
tario privato  ad  alcuni  Lordi  di  astenersi  dal  voto  per  rispar- 
miargli cotesta  estrema  misura  (^).  Può  convenire  di  nominare 
Senatore  un  cittadino  che  colui  cui  è  affidata  la  formazione 
del  Gabinetto  stima  necessario  chiamare  nel  medesimo,  come 
si  fece  il  31  marzo  1878  pel  generale  Giovanni  Bruzzo,  e  in 
altri  casi;  ma  salvo  coteste  eccezioni,  le  buone  e  corrette  con- 
suetudini parlamentari  richiedono  che  i  Senatori  siano  nomi- 
nati in  sul  principio  della  sessione,  meglio  prima  di  aprirla. 

Del  numero  dei  Senatori  lo  Statuto  nulla  prescrive,  e  po- 
trebbero essere  trecento,  come  cinquecento  o  mille;  ma  vuoisi 


(1)  KxioHT,  voi.  Vili,  p.  299;  E.  May,  voi.  I,  pag.  120;  Todd  A.,  Op.  cit  trad. 
ital.,  p.  105. 


CAPO   I.      IL  CAPO  DELLO  STATO  ED  IL  POTERE  ELETTORALE  83 

conservare  una  certa  proporzione  per  guisa  che  il  Senato,  come 
di  tutte  le  Camere  alte  avviene,  abbia  un  numero  di  membri 
minore  della  Camera,  e  sieno  tanti  da  poter  bastare  a  tutti 
i  lavori  e  non  ridurre  l'Assemblea  ad  una  oligarchia  dei  fun- 
zionari dimoranti  alla  capitale.  Il  numero  dei  Senatori  rare 
volte  e  per  non  lungo  tempo  superò  i  quattrocento;  di  1124 
nominati  dalla  proclamazione  dello  Statuto,  ne  sopravvivevano 
375  al  15  gennaio  1897,  oltre  a  7  che  ancora  non  avevano 
prestato  giuramento;  nessuna  nomina  è  stata  fatta  dopo  lo 
scioglimento  della  XIX  legislatura  e  prima  di  inaugurare  la 
nuova,  come  quasi  sempre  si  era  stimato  opportuno.  Il  numero 
dei  Senatori  nominati  con  ciascun  decreto  variò  assai,  anche 
a  non  parlare  delle  nomine  singolari.  Quando  si  costituì  la 
prima  volta  il  Senato,  si  nominarono  60  Senatori,  e  146  furono 
nominati  con  varii  decreti  nel  1860-61  alla  formazione  del 
Hegno.  Ma  queste  nomine,  come  quelle  fatte  nel  1866  nel  Ve- 
neto e  nel  1870  nella  provincia  di  Roma,  sono  naturali  con- 
seguenze dell'aumento  del  Regno,  mentre  con  decreto  26  gen- 
naio 1889  (Ministero  Crispi)  se  ne  nominarono  50;  con  due 
decreti  assai  vicini  di  data,  del  27  ottobre  e  del  4  dicembre 
1890  (Ministero  Crispi)  88,  e  con  altri  due  decreti  del  10  ot- 
tobre e  del  21  novembre  1892  (Ministero  (riolitti)  84,  dei  quali 
tre  non  furono  ammessi  dal  Senato.  Fu  appunto  in  seguito  a 
queste  due  ultime  infornate,  per  verità  troppo  numerose,  e  la 
seconda  fatta  per  giunta,  in  parte  prinui  ed  in  parte  dopo  le 
elezioni  generali,  che  il  Senato  dimostrò  la  sua  sfiducia  nel 
Governo  ricusando  di  convalidare  alcuni  dei  nominati  ^^\ 
La  Corona  non  può  nominare   senatore   chi  non  abbia  le 


(1)  Con  reali  decreti  3  aprile  1?^48    (Ministero  Balbo)    ne   furono  nominati  60; 

3  magfi^io,  6  giugno  (Balbo),  17  ottobre  (Perrone),  19  dicembre  (Gioberti),  iS;  10 
e  27  luglio,  18  e  19  dicembre  1849,  '22-,    decreti  varii  del  1850   (D'Azeglio),  12; 

4  marzo  e  7  novembre  1852,  5;  20  ottobre  1853,  10\  0  marzo,  13  settembre  e 
26  novembre  1854,  10\  P  aprile  e  31  maggio  1855,  :i\  decreti  varii  degli  anni 
1856  a  1859,  5;  23  gennaio  e  29  febbraio  1860,  34;  7,  18,  23,  25  marzo,  36;  20 
l^ennaio  1861,  57;  7  febbraio,  31  aprile  (Cavour),  P  agosto,  24  ottobre,  7;  20 
novembre,  31  dicembre  (Ricasoli),  JS;  15  maggio.  16  e  30  novembre  1862  (Rut- 
tazzi),  32;  24  maggio  1863,  17:  13  marzo  e  17  settembre  1864  (Minghetti).  2i\ 
8  ottobre  1865  (La  Marmoraì,  2s;  5  novembre  1866  (Ricasoli),  16\  2  maggio  e 
30  giugno  1867  (Rattazzi),  .5;  9  gennaio,  12  marzo,  6  dicembre  1868,  22;  28  feb- 
braio, 14  agosto  1869  l^nabrea).  i;  6  febbraio.  2  giugno,  P  dicembre  1870,  .is: 
15  marzo,  15  novembre  1871,  Jiì;  9  novembre  1872  i.Lanza).  IS;  6  novembre,  23 
dicembre  1873.  VJ;  15  novembre  1874,  U;  18  marzo  1875,  1;  28  febbraio,  12 
marzo.  15  maggio.    16  Intrlio.  V\  novembre  1876  (Minghetti).  w/:    31  maggio.  13 


u 
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qualità  prescritte,  cioè  l'età  di  +o  anni,  la  cittadinanza 
il  godimento  dei  diritti  civili  e  politici,  ciò  che  si  deduce  d 
nesso  evidente  che  corre  tra  gli  articoli  33  e  +0  dello  Statut 
La  scelta  è  limitata  inoltre  fra  alcune  categorie,  che  abbiar 
a  suo  luogo  enumerate  ^^K  e  furono  designate  allo  scopo  e' 
il  Senato  sia  composto  degli  uomini  più  notabili  della  nazior 
i  ([uali  al>biano  una  posizione  eminente,  per  gli  ufficii  copei 
nello  Stato,  per  la  loro  vita  parlamentare,  per  i  servigi  n 
alla  patria  o  alla  scienza,  per  il  censo.  Anche  qui,  oltre 
limite  delle  categorie,  la  Corona  ha  quello  della  responsabili 
dei  Ministri ,  per  cui  non  può  essere  nominato  a  Senatore  p€ 
sona  di  cui  costoro  non  rispondano,  e  il  limite  vien  messo 
azione  dal  Senato  medesimo,  chiamato  dall'art.  GO  dello  St 
tuto  "  a  giudicare  della  validità  dei  titoli  di  ammissione  e 
proprii  membri  ..  S'intende,  che  quando  questi  titoli  esisto: 
e  sono  validi,  il  Senato  non  ha  podestà  di  dare  un  giudiz 
politico,  ne  un  giudizio  morale  del  nuovo  eletto,  imperocc 
l'uno  e  l'altro  sono  arbitrarii  ed  oltre  al  violare  la  lette 
dello  Statuto,  ofi'endono  quel  sacrosanto  principio  d'ogni  civi 
convivenza,  per  cui  nessuno  può  essere  condannato  senza  pot 
far  sentire  la  sua  discolpa,  anzi  ignorando  persino  la  cagio 
che  determina  la  sua  condanna. 

La  Corona  ha  facoltà  di  nominare  i  Senatori,  non  di  desi 
tuirli  ;  il  decreto  di  nomina  e  irrevocabile.  S'intende  che  il  S 
natore  può  dimettersi  qualora  le  sue  dimissioni  siano  acce 
tate,  e  si  aggiunge  che  in  caso  di  condanna  penale  perde 
seggio  e  la  dignità  sua.  o  più  esattamente,  in  seguito  ad  esp 
cita  decisione  del  Senato  costituito  in  Alta  corte  di  giustizi 
si  dichiara  decaduto  ^^^ 


dicembre  1877  (Dopretis»,  4;  31  marzo.  20  novembre  1878  (Cairoli',  4;  16  mar 
13  lujjlio  1879  iDepretis',  HIP;  12  j^ennaio.  lo  febbraio  1880,  2f!;  8  aprile,  12  ffiug 
ls81  (Cairolii,  32:  16  novembre  1882.  IS;  25  novembre  1883.  Jf!;  10  maggio, 
novembre,  1884.  23;  23  novembre  1885,  /;  7  giugno  1886,  39;  29  maggio  Ifc 
(Depretisi,  1;  26  gennaio,  15  dicembre  1887,  't'J;  27  ottobre,  4  dicembre  1^ 
(Crispi),  f^S;  20  novembre  1891  (Di  Rudinì),  26;  5  giugno,  10  ottobre  1892,  i 
21  novembre  1892  (Giolitti),  37:  4  gennaio  1804,  ^';  18  gennaio  1895  (Crispil, 
lo  luglio,  25  ottol)re  1896  (Di  Rudinì),  3f:. 

(1)  Voi.  I,  pp.  689,  690. 

;2)  Uscirono  dal  Senato  per  dimissione  i  >:enatori  Heraudo  di  Pralonno,  mo 
Billot.  A.  Di  Saluzzo,  G.  Gromci.  rov.  Amedeo  Pevron,  K.  Pes  di  Villamarii 
L.  Provana  di  CulK'gno,  L.  .San vitale  «che  tu  poi  rinominato).  G.  1).  Regis,  G.  Fon 
F.  Millet  d*Arvilhirs,  G.  L.  Girod,    G.  B.  Piazzoni.  Y.  Puccinotti,   F.  M.  Correi 
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Nelle  Repubbliche  e  specialmente  nelle  federali  il  capo  dello 
Stato  non  può  avere  alcun  potere  elettivo  rispetto  al  Senatori). 
Ma  nella  maggior  parte  delle  Monarchie  lo  conserva  in  tutto 
od  in  parte.  Nella  Camera  dei  Lordi  e  nei  Senati  in  jmrte 
ereditarli  dell' Ungheria,  della  Prussia,  della  Baviera,  del  \Vrtrt- 
temberg,  del  Baden,  della  Sassonia  il  capo  dello  Stato  inter- 
viene con  nomine  più  o  meno  frequenti.  La  Corona  inglese 
nomina  i  Pari,  che  trasferiscono  poi  titolo  ed  ufficio  ai  primo- 
geniti e  il  Lord  of  appe<d  in  ordinar//;  il  Ke  d'Ungheria  nomina 
alcuni  Pari  a  vita,  mentre  altri  restano  ereditarli  sino  a  che 
bi  estingue  la  famiglia,  e  il  Comitato  o  Provincia  cui  appar- 
teneva nomina  allora  il  successore.  Nella  Camera  dei  Signori 
prussiana,  accanto  agli  Sfiuidesherreii.  principi  o  conti  dell'Im- 
pero, antichi  sovrani,  siedono  membri  a  vita  nominati  dal  Re 
e  proposti  da  gruppi  sociali  che  serbano  l'antica  unione  corpo- 
rativa, chiese  cattedrali,  università,  consigli  comunali,  nobili  feu- 
dali, conforme  alle  idee  di  Stein  e  di  Hardenberg,  travolte  nella 
gran  Oermania  dall'onda  rivoluzionaria,  ma  vive  nella  vecchia 
Slonarchia  degli  llohenzollern.  Nelle  Camere  alte  d'altri  Stati 
germanici  l'influenza  della  Corona  è  men  grande;  le  costitu- 
zioni hanno  procurato  che  fosse  abbandonata  piuttosto  ai  gruppi 
sociali,  regolando  con  gi-an  parsimonia  il  numero  e  le  condizioni 
delle  nomine  ad  essa  lasciate  e  trasformando  l'antico  diritto 
di  presentazione  in  una  vera  elezione.  In  Baviera  il  Re  nomina 
a  vita  un  numero  di  Senatori  uguale  al  terzo  degli  ereditarli; 
nel  W'ilrttemberg  sette  contro  ventinove  ereditarli  ;  negli  altri 
^Stati  anche  meno.  La  Corona  ha  assai  maggiore  influenza  nella 
Camera  dei  Signori  austriaca,  dove,  accanto  ai  15 S  capi  di  grandi 
famiglie  nobili,  ed  ai  17  dignitari  ecclesiastici,  nomina  DU 
membri.  Così  al  i Giappone  l'Imperatore  nomina  oli  membri  a 
vita  della  Camera  dei  Pari  sui  202  che  la  compongono,  ed  aprì 
il  Senato  a  vere  illustrazioni  del  paese,  generali  illustri,  grandi 


di  Terranova,  F.  »Siitriciiio,  I.  UcniiarJi,  A.  \)A  iJimìio',  G.  Diana,  i  primi  per 
motivi  personali  o  reiij^iosi,  per  la  ponlita  doUa  ì^avoia  e  di  Nizza,  tìtc,  i  quattro 
nltinii  per  sottrarsi  al  giudizio  dtdl'Altii  Cort«'  di  giustizia.  Pjt  «sentenza  di  ijui'sta 
rJl  aprile  L^Sr^J  decadde  dalla  carica  Luiiii  Pi^^avini. 

il)  Non  mancano  scrittori  i  quali,  aiioli»»  nflie  Repubblicln',  vorruldipro  affidare 
al  Capo  dello  Stato  la  tji'.'oltà  di  designare,  almeno  in  parte,  i  membri  della  Ca- 
mera alta;  le  loro  ra^^ioni  ^ono  riassunti*  da  II.  Desi-lacks,  Srtnits  et  iUiambres 
hautf!*^  p.  1Ì21  e  seg..  elle  per»»  (.-lìmliatte  'l'insto  sistema  non  ^olo  nelle  Repub- 
bliche, dove  lo  eredi'  un  vero  roiitro'ienso.  ma  anchi?  \\\*)*\i  J!?tati  monarchici.  Vedi 
il  cap.  I  del  IH  libro,  op.  cit. 
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industriali,  archeologi   come  Tayama,  chimici  come  Scimadj 
linguisti  come  Conaca. 

In  Ispagna  il  potere  elettivo  della  Corona  è  anche  più  lim 
tato.  Già  la  metà  dei  Pari  (180)  sono  elettivi;  gli  altri  segj 
sono  in  parte  occupati  per  diritto  ereditario  unito  al  censo, 
per  le  funzioni  esercitate,  —  grandi  di  Spagna,  arcivescovi,  g( 
nerali,  governatori,  —  in  parte  sono  coperti  dal  Re  con  nomii 
vitalizie,  fra  persone  che  appartengono  a  determinate  cat( 
gorie,  poco  diverse  da  quelle  dello  Statuto  italiano.  La  CoroB 
portoghese  ha  dalla  costituzione  un  potere  più  grande,  imp 
rocche  nomina  a  vita  90  pari,  accanto  a  52  ereditarii,  ed  a  1 
prelati,  ma  non  si  può  dire  che  da  tale  ufficio  le  derivino  1 
forza  ed  il  prestigio  sui  quali  queste  costituzioni  hanno  coi 
tato,  attribuendo  siffatti  poteri  elettivi  al  capo  dello  Stai 
Non  vale  la  pena  di  parlare  della  nomina  regia  illimitata  coir 
dura  in  Russia  ed  era  stata  proposta  in  Turchia  colla  cost 
tuzione  di  Midhat  pascià,  cioè  in  due  Stati  dove  appena  si  pi 
constatare  il  lavorio  sociale  dal  quale  usciranno  le  garanz 
costituzionali  (i). 

Anche  il  sistema  delle  presentazioni  o  candidature  e  dim< 
j  strato  inefficace,  —  un  compromesso  inutile  tra  la  nomina  reg; 

;*  e  relezione,  —  non  foss'altro  dall'esperienza  della  costituzioi 

*  brasiliana  del  1824,  dove  in  ogni  provincia  l'imperatore  acci 

mulava  due  malcontenti  per  ogni  scelta  che  faceva  sui  tre  cai 
didati  proposti  (2).  Per  questo  forse  nessuna  costituzione  1: 
imitato  lo  Statuto  italiano;  solo  troviamo  l'elezione  regia  ass< 
ciata  in  poche  all'eredità,  in  pochissime  all'elezione  popolar 
cioè  a  due  elementi  corrosivi,  che  riusciranno  a  togliere  al  caj 
dello  Stato  la  parte  sua.  La  quale  si  accrescerebbe  invece  : 
modo  evidente  se  gli  fossero  consentite  nomine  temporanc 
anziché  vitalizie,  imperocché  allora  il  Senato  diventerebbe  i; 
vero  consiglio  privato,  devoto  al  capo  dello  Stato,  o  un'A 
semblea  interamente  ligia  al  Ministero  del  giorno,  pericolo^ 
nel  primo  caso  per  la  resistenza  che  potrebbe  opporre  al 
;f  Camera  uscita  dalle  viscere  del  paese,  un  duplicato  inutile  n 

secondo.  Ma  contro  l'esperienza  delle  moderne  costituzioni 
l'opinione  dei   più,  noi  persistiamo  a  ritenere  che  giovi  ne 
togliere  affatto  al  capo  dello  Stato  cotesto  potere  elettoral 
qualunque  sia  il  metodo  col  quale  si  preferisce  di  compon 


(1)  De-splaces,  op.  cit..  lib.  Ili,  eh.  II  e  111. 

(2)  Ivi,  p.  274,  275. 


CAPO  I.   IL  CAPO  DELLO  STATO  ED  IL  POTERE  ELETTORALE      87 

il  Senato.  La  sola  possibilità  di  nominare  un  certo  numero  di 
senatori,  e  la  necessità  di  esercitare  questa  regia  prerogativa 
in  conformità  alle  idee  del  Ministero  del  giorno  costituiscono  i 
rimedi  più  facili  e  pronti  siansi  potuti  immaginare  per  impe- 
dire che  i  conflitti  fra  le  due  Camere  raggiungano  quello  stadio 
acuto,  che  agiterebbe  pericolosamente  il  paese  e  potrebbe  com- 
promettere le  pubbliche  libertà,  scoprire  la  Corona,  turbare 
il  regolare  andamento  delle  istituzioni  costituzionali. 

3.  Il  capo  dello  Stato  e  la  Camera  elettiva.  Cmivocazione. 
—  Ben  più  grande  è  il  potere  che  ha  il  Re  in  tutti  gli  Stati 
monarchici,  il  Presidente  in  pochissime  Repubbliche,  di  con- 
vocare le  Camere  e  scioglierle  innanzi  al  termine  che  loro 
assegna  la  costituzione,  s*intende,  quanto  al  Senato,  con  effetto 
limitato  ai  membri  elettivi  o  ad  una  parte  di  essi.  Secondo 
lo  Statuto  italiano  (art.  9)  "  il  Re  convoca  ogni  anno  le  due 
Camere  „,  determinando  così  una  duplice  relazione  per  cui  le 
Camere  non  possono  riunirsi  se  non  sono  convocate  dal  capo 
dello  Stato,  e  questi  non  può  lasciar  passare  un  anno  senza 
convocarle.  Quando  la  partecipazione  al  Consiglio  del  Re  non 
potè  più  essere  il  diritto  d'ogni  uomo  libero,  a  cagione  del 
vasto  Stato  e  delle  complesse  relazioni  sociali,  il  Re  chiamò 
a  Parlamento  coloro  che  gli  piaceva  d'avere  intomo  a  sé, 
quando  ne  aveva  bisogno.  Più  tardi  la  Corona  fu  costretta 
dalle  esigenze  finanziarie  a  convocazioni  frequenti,  e  si  venne 
consolidando  il  diritto  delle  contee,  delle  città,  dei  borghi  ad 
avere  la  loro  rappresentanza:  infatti,  quando  Carlo  II  fece 
nominare  due  nuovi  deputati  della  città  di  Newark,  la  Camera 
dei  Comuni  li  costrinse  a  ritirarsi  come  intrusi  (^^  Dopo  il 
1673  l'antica  prerogativa  regia  di  creare  collegi  elettorali  non 
fu  più  usata;  venne  soppressa  anche  legalmente  dall'atto  d'u- 
nione colla  Scozia  e  dalle  leggi  che  determinano  il  numero  dei 
deputati  e  le  circoscrizioni  elettorali. 

Rimane  invece  la  prerogativa  reale  della  convocazione  del 
Parlamento.  Essa  fu  violata  soltanto  in  tempi  remoti,  e  che 
gli  Inglesi  non  citano  volentieri,  mentre  il  Parlamento  che 
ristaurò  Carlo  II  e  quello  che  compì  la  pacifica  rivoluzione  del 
1688  si  riunirono  bensì  illegalmente,  ma  il  primo  atto  dei 
nuovi  sovrani  fu  la  convalidazione  delle  loro  decisioni,  con  la 
prudente  aggiunta,  che  non  potrebbero  costituire  un  precedente. 
Nel  1788  e  nel  1810  il  Parlamento  venne  convocato  "  in  nome 


(1)  Il  30  ottobre  1673,  Purità  menta  ry  hhtory,  TU.  591. 
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àr-  ii^:  .  r::àla*"  i:  :n^:i*e.  '-'j.  jtu!:  -ii^il-.».  •jjLalor.i  n:u«>:a  ii 
w/rr*ri'>.  :i  ?^riar:.er:':o  ^  oi.t  f^a^y*  ii  iir:' >.  in.iir  se  fM>se 
s^at«>  -'rio.ro.  r  r:*>r.  ^VfrSj^ro  àv^'o  -l'ri'O  an>:»ra  le  ele-ziòiii  ^. 

I-a  :-TfrP.»ifa*iva  r^r^ia  ^  lirLi'ci'it  'ià.t  ':»r'r'i.;i:''  1:  -vinv'-.-arc"  i: 
Par*jir::erir»»  '»2Tii  ^nLO.  «.'ni-i-  e  jiii  ;>re<-:ritto  «ia  .;ii"'.'ràinLinza 
di  K'ioario  II  nel  l^ìiìl.  e  i>ìm  •■hinrtiiuenre  da  due  le*:;/i  ài 
Kdoar-io  III  - .  .Senon'in^-.  •o'.i.e  i  sovrani  del  oonrinente.  anche 
«luelii  ilru^hilterra  •:er;avaii':«  di  rar  a  meno  di  questi  inc'i- 
mrrli  •ei'Sor:.  e  '.i  oonvoiiavano  ii  meno  t-.i^sibile.  Comin»:!».' 
Knrivó  VI:  Kdoarìo  IV  la-.iava  pas-sare  tre  o  '|uartr"auni 
-enza  ó-uvoTare  il  Pariiimento.  E/>a"f»etta  ne  re -e  senza  per 
1*»  ;i!ini.  «  Hi'lo  I  per  i'2.  L  is:  una  le^je  del  l'U»'  disH.t^e  che 
in  -irfktti  t-asi.  ^e  ci'ir  la  < 'orviiu  las'iava  passare  un  ann«i  ?enza 
oonvovare  iì  Parlament*i.  d'ivevano  prov7edervi  :  lordi:  ohe 
se  ia  le^^'e  venne  a^To^a^.i.  i;ri'al:ra  >a -oessiv-a  deternimtj.  che 
il  lie  non  pote-'-e  interrompere  ]»er  pi:;  «ii  tre  anni  iattivita 
dei  Parlamento  '.  Ma  la  sanzione  man-.àva:  anciie  il  '"V  •/*' 
tlirifti  si  e-pres-e  a>*ai  timidamente  '.o-i:  "  ^i  terranno  con  fre- 
quenza parlamenti  ..  e-l  una  iei::3re  -ii  alviini  anni  dopo  deter- 
mina che  le  Camere  si  riunirei i'r»ero  almeno  oiini  tre  anni. 
Si  temeva  proprio  di  ledere  ìa  re^ia  prer»  «arativa  :  ma  intanto 
la  consuetudine  rendeva  fbV'ìiirattjria  ìa  •.onvocazione  annuale, 
e  più  di  essa  prirevano  quelle  die  inesoraMli  necessita  di 
vfjtare  o;/ni  anno  i  biianvi  e  la  ieirire  ^uire^iercito  e  sull'armata, 
senza  le  ipiali  il  Ministero  non  avrebbe  wtuto  costituzional- 
mente :zovernare. 

Anche  in  Fran'ia  la  curivn.azione  'ie^di  elettori  spetta  al  po- 
tere ese<:utiv(j.  ci«ii-  al  rapo  delhi  Stat*».  e  deve  e>ser  tatta  di  tal 
iruisa  da  impedire  «lualsiasi  interreirno  letrisìativo  ^  .  Se  trattasi 
di  colleL'i  -imboli,  si  ilevono  ionviM;are  entro  tre  mesi  per  l'ele- 
zione dei  deputati:  i  colleLd  senatoriali  si  '.iinvÉìcauo  quando 
il  numerr»  dei  seiiati»ri  «lei  Dipaitimento  sia  ridotto  a  metà,  e 
la  convocazione  ordinaria  «lei  '««mizii  senatoriali  sia  più  lontana 
d'un  aijiK».  Si  lasciano  -.ìom  vacanti  al«nmi  seirgi.    come,    per 


_'  ..  "  N  •.-  ..•■:■■:..■!>  ■l'I-  le  li'-i  -ri^!!-^  T.>iy.-i::  »,  v.::e  iV.itz  par  :ui  ou 
■i*:y  :  ./  .-:  i;.  •••.:  •  -  :t  »•*  •.  ■•'  •:  n  ìi-rii  •■■v.-r...  :-  •.  Ar.ì.j  V.  e.  -■■-•.  ^'raTuTr^  of  ttt€ 
li^ii.,..-    1»::..  K.   y[^.   ri-.r-ix  >..:.  jli  :iv.  -Vi  Km- .-A:    li:.    .;!::.:■  IV     13o0-.  -.14. 

;    A--;    10   ■-.  ir!.    :.  .  .   1.    1   «.^rl  ■   li.  ■  .    1:    Iv  '■-:      11.    \   1. 
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tutt'altra  ragione,  nei  borghi  putridi,  che  la  legge  inglese  priva 
del  deputato  per  tutta  la  legislatura  in  punizione  della  corru- 
zione. Secondo  la  legge  comunale  e  provinciale  italiana,  i  con- 
siglieri provinciali  del  mandamento  sono  rieletti  sohj  quando 
ne  sia  venuta  meno  oltre  la  meta,  e  già  due  volte  è  stata 
presentata  alla  Camera  la  proposta  di  adottare  anche  in  Italia 
la  pena  dei  borghi  putridi  inglesi,  nonostante  lo  Statuto  fon- 
damentale, per  cui  "  se  un  deputato  cessa  per  qualsiasi  mo- 
tivo dalle  sue  fimzioni,  il  collegio  che  lo  aveva  eletto  sarà 
tosto  convocato  per  tare  una  nuova  elezione  •.  (art.  H).  La 
legge  francese  del  16  luglio  1875  dice  che  il  Parlamento  deve 
essere  riunito  in  sessione  almeno  cinque  mesi  ogni  anno,  ma 
non  ha  alcuna  disposizione  per  la  convocazione  di  esso.  Lo 
spirito  della  costituzione  ed  i  commentatori  più  autorevoli 
dimostrano  che  il  Parlamento  deve  essere  ognora  presente, 
cioè  vi  deve  essere  sempre  la  possibilità  di  riunirlo.  Le  ele- 
zioni generali  sono  perciò  indette  in  tal  termine,  che  il  uuoa'O 
Parlamento  si  convochi  prima  che  spirino  nel  modo  legale 
ordinario  i  poteri  del  precedente,  affinchè  questo,  se  anche 
sciolto,  possa  essere  convocato  in  casi  di  estrema  urgenza, 
come  sarebbero  quello  d'una  guerra,  o  della  morte  del  capo 
dello  Stato  <i). 

In  alcuni  Stati  la  costituzione,  re|nitaudo  necessarie  mag- 
giori precauzioni,  nega  al  capo  dello  Stato  la  podestà  di  con- 
vocare le  Camere.  Queste  si  riuniscono  ape  leyis^  come  volle 
prima  la  costituzione  francese  del  14  settembre  1791.  Ogni  due 
anni,  la  seconda  domenica  di  marzo,  dovevano  riunirsi  i  collegi 
elettorali,  Tultima  domenica  le  assemblee  elettorali.  Il  principio 
venne  mantenuto  nella  costituzione  dell' anno  IH  e  ristabilito 
in  |>arte  nella  costituzione  del  -i  novembre  1S4S  (art.  :jl)  per 
cui  i  comizi  venivano  convocati  per  legge  45  giorni  pi'ima  della 
fine  della  Legislatura,  ovvero  si  riunivano  di  pien  diritto  -JO 
giorni  innanzi  al  termine  legale  ^-\  Anche  le  Camere  si  riuni- 
vano di  pien  diritto,  anzi  si  considerarono  perminienti;  la  co- 
stituzione del   14  settem])re   17111   dichiara  che    "    l'apertura 


\\)  Saint  Gikons,  op.  cit.,  pp.  16").  '200;  Havklikr,  Divt.  lin  tìroit  éìcctornì,  alla 
voce  ConrocafioH,  crede  il  periodo  di  -i  mesi  debì.ia  valore  anche  ]ud  rinnovaiuento 
inte;<rale. 

'"2)  La  costituzione  del  22  friniain,  iiiino  Vili.  ;irt.  10,  il  Srmitus  consulto  del 
IG  termidoro,  anno  Vili,  art.  30.  f  le  1»';;ì?ì  •'>  feblìraio  1817.  art.  S.  o  10  aprile 
1631,  art.  40. 
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della  sessione  fatta  dal  Ee  non  è  necessaria  all'attività  del 
corpo  legislativo  „.  E  per  mantenere  il  principio  della  per- 
manenza si  costituirono  le  Commissioni  intersessionali  e  quei 
Comitati  di  salute  pubblica,  per  cui  il  principio  della  perma- 
nenza delle  Camere  riusci  esagerazione  non  meno  pericolosa 
di  quello  che  faceva  dipendere  la  loro  convocazione  esclusi- 
vamente dalla  volontà,  del  capo  dello  Stato. 

Agli  Stati  Uniti  il  Congresso  deve  riunirsi  ogni  anno;  le 
due  Camere  determinano  di  comune  accordo  la  durata  delle 
sessioni  e  degli  adornamenti.  Al  Messico  il  Congresso  si  riu- 
nisce jure  proprio  ogni  anno,  dal  P  aprile  al  30  maggio,  e 
dal  16  settembre  al  25  dicembre,  e  nelle  ferie  è  rappresen- 
tato da  un  Comitato  permanente  :  metodo  preferito  da  altre 
repubbliche  ispano-americane.  In  generale  anche  le  costitu- 
zioni monarchiche  hanno  preso  qualche  precauzione  contro  il 
capo  dello  Stato,  che  ha  bensì  il  dovere  di  "  convocare  ogni 
anno  le  Camere  „ ,  ma  potrebbe  anche  prorogarle  e  scioglierle 
il  giorno  dopo  senza  quelle  precauzioni.  Nella  Svezia  la  ses- 
sione deve  durare  almeno  quattro  mesi,  e  può  chiudersi  prima 
soltanto  su  domanda  del  Riksdag;  in  Portogallo  può  esser 
chiusa  solo  dopo  che  le  Cortes  sedettero  per  tre  mesi.  Un  mi- 
nimo di  40  giorni  è  pur  sancito  della  costituzione  belga,  di 
20  dall'Olandese,  più  o  men  lungo  in  altre.  Al  contrario, 
secondo  le  costituzioni  della  Danimarca  e  del  Giappone,  la 
sessione  non  può  durare  piii  di  due  e  rispettivamente  di  tre 
mesi,  senza  il  consenso  del  capo  dello  Stato. 

Lo  Statuto  italiano  si  è  appagato  di  un  solo  freno,  l'obbligo 
posto  al  capo  dello  Stato  che  scioglie  la  Camera  di  convo- 
carne un'altra  nel  termine  di  4  mesi.  E  s'intende  che  non 
basta  siano  convocati  entro  questo  termine  i  collegi,  per  modo 
che  i  mesi  diventino  cinque  o  sei,  bensì  la  Camera  deve  es- 
sere convocata  nel  termine  suddetto.  Così  dapprima  si  ritenne 
lecito  al  capo  dello  Stato  convocare  gli  elettori  a  pochi  giorni 
di  distanza,  tenere  i  comizi  di  varie  regioni  dello  Stato  in 
giorno  diverso,  assegnare  ai  ballottaggi  un  giorno  a  suo  ar- 
bitrio: la  legge  elettorale  del  1S59  regolò  queste  materie 
con  sufficiente  precisione.  Rimase  ancora  l'arbitrio  di  convo- 
care in  giorni  diversi  i  collegi  rimasti  vacanti  lo  stesso  giorno, 
e  quello  di  lasciare  agli  elettori  im  termine  più  o  men  lungo 
entro  i  4  mesi;  ma  gli  articoli  49  e  SO  della  legge  elettorale 
del  1S82  determinarono  che  dal  giorno  della  convocazione  del 
collegio  alla  elezione  debbano  intercedere  15  giorni,  e  la  Ca- 
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mera  dei  deputati,  nella  tornata  del  30  maggio  1887,  racco- 
mandò che  i  1 5  giorni  siano  interi,  non  compresi  cioè  i  due 
della  convocazione  e  dell'elezione. 

4r.  Lo  scioglimefUo  della  Camera.  —  La  più  importante 
prerogativa  del  capo  dello  Stato  in  questa  materia  è  quella 
dello  scioglimento  della  Camera  ^^\  Sino  alle  leggi  costituzio- 
nali francesi  del  1875  era  uno  dei  caratteri  distintivi  delle  due 
forme  di  Governo,  negandolo  le  costituzioni  repubblicane, 
mentre  tutte  le  monarchiche  lo  consentivano.  Gli  autori  di 
quelle  leggi  compresero  il  valore  di  siffatta  attribuzione,  i  con- 
flitti ch'essa  giovava  a  dirimere,  la  grande  efficacia  pacifica 
che  poteva  avere  nello  Stato,  e  cosi  anche  qualche  repubblica 
adottò  una  istituzione  reputata  sino  allora  essenzialmente  mo- 
narchica. Il  lungo  Parlamento  inglese  aveva  limitato  siffatta 
prerogativa,  vietando  alla  Corona  di  scioglierlo  senza  averne 
l'assenso  e  Carlo  I  fu  costretto  ad  accettare;  ma  la  Ristaura- 
zione  abrogò  la  **  legge  incostituzionale  „  ^^\  e  venne  dap- 
prima assegnata  al  Parlamento  la  durata  di  tre  anni  (3),  poi 
quella  di  sette  (*).  Si  è  sempre  ammesso  però,  che  prima  del 
tei-mine  legale  la  Corona  possa  intervenire  con  un  atto  di  pre- 
rogativa e  sciogliere  il  Parlamento. 

In  quali  circostanze  può  il  sovrano  esercitare  tale  diritto? 
Nel  1784,  durante  la  memorabile  lotta  **  fra  lo  scettro  di 
Giorgio  III  e  la  lingua  dell'on.  Fox  „,  il  celebre  oratore  sostenne, 
che  il  Re  non  può  sciogliere  il  Parlamento  nel  bel  mezzo 
d'una  sessione,  ed  in  questo  senso  scrisse  lord  Somers.  Per 
""  conservare  il  felice  equilibrio,  che  ha  tutta  l'efficacia  della 
monarchia  e  tutta  la  libertà  della  repubblica,  moderando  il 
dispotismo  dell'una  e  la  licenza  dell'altra  „  Ton.  Fox  propo- 
neva che  la  Camera  si  dichiarasse  in  permanenza.  La  quale 
teoria  fu  sempre  tenuta  per  scorretta  ed  incostituzionale,  non 
però  in  guisa  che  la  Corona  possa  sciogliere  il  Parlamento  a 
capriccio  suo,  come  consentirebbero  i  testi  inglesi  e  lo  Sta- 
tuto italiano.  La  Corona  può  far  uso  della  sua  prerogativa 
allorché  i  ministri  sono  in  disaccordo  col  Parlamento    sopra 


(1)  RoMULus  VoiMESco,  De  la  dissolution  des  AssemhUrs  h-gisUttircti  vn  Fraucfj  en 
Anffìeierre  et  en  Belgique,  Paris  1896. 

(2)  Atto  6  Carlo  I,  e.  1,  e  atto  16  Carlo  II,  e.  2. 

(3)  Atti  6  e  7  Guglielmo  e  Maria,  e.  2,  e  cfr.  Macai-la y,  Storia  d* Inghilterra,  voi.  III. 

(4)  Atto  1  Giorgio  1,  e.  38,  2,  cfr.  lord   Mahon,  Hist.  of  England,  lib.  I,  e.  VI; 
Hallax.  Id,,  III,  e  ArsTiN,  Lectures  on  Jurisprudence,  VI. 
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una  iiuestione  imiKjrtante.  come  nel  \<M  e  nel  1^59  sulla 
riforma  elettorale,  nel  l^'^l  <u\  Ubero  scambio,  nel  1^57 
<utfli  atlari  della  Cina,  nel  l>ti>  sulla  ehie?a  ufficiale  in  Irlanda, 
nei  IS^^.j  e  nel  l^'^O  $ulla  4Uf>tione  delie  autonomie  irlandesi. 
Talvolta  il  Liovemo  stesso,  senza  essere  in  allerto  dissenso 
t:ol  Parlamento,  desidera  conoscere  l'opinione  del  paese  sopra 
una  importante  questione,  come  nel  1^«»»3  jier  la  continua- 
zione della  guerra  colla  Francia,  nel  1>»»7  per  la  questione 
cattolica,  nel  1S^{7  sul  nuovo  «jabinetto  di  Roberto  Peel.  Il 
Parlamento  può  esser  sciolto  in  caso  di  un  contiitto  tra  le 
due  Camere,  ma  dal  170').  sebbene  molti  e  aravi  conflitti  di 
tale  natura  siano  scoppiati,  nessuno  «condusse  mai  a  sitìatta 
estrema  risoluzione.  Ed  in  generale,  il  «Toverno  può  sciogliere 
la  Camera  dei  Comuni  quando  abbia  motivo  di  credere  che 
essa  non  rappresenti  piii  la  volontà  del  paese  ^'.  "  Sin  dal  17S4 
si  è  ammessa  la  regola  costituzionale,  ihe  quando  la  Camera 
dei  Comuni  ricusa  la  sua  fiducia  ai  ministri  della  Corona, 
questi  possono  domandare  al  voto  popolare  la  soluzione  della 
questione,  e  la  Camera  non  può.  senza  incoiTere  nella  impu- 
tazione di  faziosa,  opporsi  a  questo  esercizio  della  prerogativa 
negando  i  sussidi  -  -. 

Ma  bene  avverte,  nello  sue  JA ///">•/*.  Roberto  Peel.  che  tale 
prerogativa  vuol  essere  esercitata  con  una  trrande  moderazione. 
"  Le  frequenti  e  repentine  rlissoluzioui  del  Parlamento  ottun- 
dono un'arma  concessa  alla  Corona  per  propria  tutela  «  e  si 
dimostrarono  sempre  dannose  allo  Stato  -^ .  I  più  saggi  uomini 
politici  condannano  l'uso  di  questo  mezzo  estremo  al  solo 
scopo  di  mantenere  al  potere  mi  ministro,  senza  che  vi  si  trovi 
impegnata  una  questione  di  principio  ^ .  Inoltre  nessun  mi- 
nistro deve  consigliare  la  dissoluzione  «lei  Parlamento  se  non 
ha  la  convinzione  morale  che  il  paese  darìi  una  maggioranza 
decisa  e   compatta   in   di   lui   favore  '' .   Si   disputò   nel   IsGS 


1      T  .I"!^    A..    Op.    '.it.,    1>.    i*!!,.^    V    S-J. 

'1    «jLLV.    Vn'i'Uii.   fi'^:ertì..  '1-  o  !..   \y.   Tl^. 

3    V..:.  II.  i-p.  44.  J'J4. 

'4  Han>aiì:.,  LXXXVII.  \>.  104J.  CXIX.  p.  lOTO,  CL  p.  107»^.  opini-.-nì  di  G.  Grey. 
K.  Pell.  «j.  Ki>-LLL.  E.  May,  ».-lc.  —  .^i  cita  spoi-ial mente  come  mal  consigliato 
lo  -';i--.ù'ii::'.'-nt"  '\*'\  1S84.  "1  jp-.«  i!  quale  l;i  Corona  lu  cosirettii  a  licenziare  i  Mi- 
Tii-rri  •  ":."  lo  -iV^Viiiiv  -UirLvr::-. .  Lus:  avvenne  a  Mav;-Mah>ii  in  Francia  Uopo  il 
l'>  rn;i-'cr:  •  1^77  e  in  «tltri  ci-i  lii-'moraì.-iìi. 

.'.  PtLL.  Mrmon'r.  voi.  !I.  pp.  ■2'j4,  -i'7:  Gbi:y.  op.  cit..  p.  SO:  Heakn.  Gor.  of 
Ki';/fan't  p.   lo»'»:  To:^'   A.,  vp.  cit..  p.  Ì*yl. 
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se  la  costituzione  consenta  al  Gabinetto  venuto  al  potere  di 
sciogliere  senz'altra  ragione  una  Camera  nominata  dai  suoi 
avversari:  contro  lord  Beaconsfield  che  lo  affermava,  G.  Olad- 
stone  oppose  che  "  non  era  lecito  infliggere  al  paese  una  dis- 
soluzione penale  ,,,  ed  il  paese  gli  diede  ragione (i).  S'è  pure 
considerata  ultra  democratica,  dannosa  e  senza  precedenti  la 
proposta  di  convocare  i  comizi  prima  di  proporre  alla  Camera 
una  qualche  misura  a  cagione  deirestrema  gravità,  di  questa, 
appunto  perchè  il  Parlamento  inglese  si  considerò  sempre  come 
"  una  perpetua  costituente  „ .  In  quella  vece  si  ritenne  sempre, 
che  dopo  una  importante  riforma  elettorale,  la  quale  muti  la  ri- 
partizione dei  deputati,  o  le  circoscrizioni,  od  accresce  il  numero 
degli  elettori,  le  elezioni  generali  sono  un  diritto  del  paese, 
che  la  Camera  non  rappresenta  più  legalmente  ^^\  Concluderemo 
dunque  con  lord  (Irey,  che  "  il  sovrano  esercita  liberamente  la 
propria  prerogativa,  dopo  aver  esaminate  tutte  le  circostanze. 
Egli  non  deve  essere  uno  stromento  passivo  nelle  mani  dei 
suoi  ministri  ;  non  è  soltanto  suo  diritto,  ma  dovere,  esercitare 
il  suo  libero  apprezzamento  relativamente  al  consiglio  che  gli 
è  dato.  E  sebbene,  ricusando  d'agire  secondo  questo  parere, 
egli  vada  incontro  ad  una  seria  responsabilità,  quando  i  mi- 
nistri riescano  infine  a  provare  d'essere  effettivamente  soste- 
nuti dalla  pubblica  opinione,  non  vi  è  caso  in  cui  questa  respon- 
sabilità possa  essere  assunta  con  maggiore  opportunità,  e  con 
maggior  vantaggio  del  paese,  che  quando  i  ministri  doman- 
dano di  far  appello  al  popolo  contro  un  voto  della  Camera 
dei  Comuni.  Spetta  alla  Corona  apprezzare  se  lo  scioglimento 
proposto  possa  giovare  o  riuscire  dannoso  ai  pubblici  interessi, 
e  consentirlo  o  ricusarlo,  mutando  invece  i  ministri  „  (3). 


(1)  Elezioni  del  10  dicembre  1868,  Hansard,  voi.  CXCI.  pp.  1695  e  1708. 

(2)  Pel  primo  caso  vedi  Haxsard,  Parììam.  Dehaies,  voi.  LXXXTIT,  p.  33,  LXXXIV, 
p.  464,  LXXXV,  p.  224.  XCI,  p.  430;  pel  secondo,  /ri.  voi.  CLXXXII,  p.  1482. 
CXC,  p.  1717,  CXCI,  pp.  501  e  897  e  le  elezioni  generali  del  3  dicembre  1832, 
11  novembre  1868,  e  26  giugno  1886. 

(3)  Op.  cit.,  p.  80.  e  cfr.  Todi.  A.,  op.  cit.,  pp.  992,  993.  —  E  poco  importa,  s'in- 
tende, che  il  Parlamento  sia  stato  eletto  anche  da  breve  tempo,  se  un  conflitto 
sorga  improvviso,  violento,  tale  da  far  credere  che  l'opinione  del  paese  sia  mutfl,ta. 
Il  terzo  parlamento  inglesi*  di  questo  secolo  durò  135  giorni  (15  dicembre  1806, 
—  29  aprile  1807).  il  nono  179  (26  ottobre  1830  —  23  aprile  1831),  il  ventesimo 
terzo  164  (12  gennaio  —  26  giugno  1886).  Di  così  brevi  legislature  s'ebbe  esempio 
in  Francia  solo  nel  1876-77  (20  febbraio  1876  —  25  giugno  1877.  ed  in  Italia 
nel  1849,  quando  la  2'  Legislatura  durò  dal  9  gennaio  al  30  giugno,  e  bi  3*  dal 
luglio  all'ottobre.  Anche  la  settima  durò  nove  o  dieci  mesi. 
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In  Francia  la  Costituente  aveva  troppi  pregiudizii  per  di 
alla  Corona  il  diritto  di  sciogliere  la  Camera  ed  a  nulla  vals 
le  saggie  considerazioni  di  Giangiuseppe  Mounier,  e  Teloquei 
di  G.  A.  De  Cazalès  (i).  A  questa  maniera  il  Re  diventò  schij 
della  Camera,  che  poteva  ricusare  il  bilancio,  sciogliere  Fes 
cito,  mettere  a  soqquadro  tutta  la  legislazione,  senza  temere 
essere  rinviata  davanti  al  suo  giudice  naturale,  la  nazione, 
conseguenza  il  diritto  di  dissoluzione  venne  ammesso  per 
prima  volta  nella  costituzione  dell'anno  XII,  a  profitto 
Senato,  verso  il  corpo  legislativo  e  il  tribunato.  Dal  1814 
1848  e  dal  1852  al  1870  appartenne  al  capo  dello  Stato, 
ne  usò  talora  con  una  certa  frequenza;  nel  1848  trionfare 
gli  antichi  pregiudizi  e  l'Assemblea,  "  evocando  i  giganti 
1793  „  negò  all'esecutivo  il  diritto  di  dissoluzione;  nel  IJ 
Dufaure  lo  difese  energicamente  e  la  Camera  gli  diede  ragi( 
approvando  con  425  voti  contro  243  l'emendamento  Wall 
che  subordina  cotesta  prerogativa  del  capo  dello  Stato  al  par 
favorevole  del  Senato.  "  Ma  è  una  prerogativa  che  non  si  rie 
a  capire  in  una  repubblica  „  scrive  L.  Ribert(2),  ed  infs 
non  la  troviamo  in  nessuna  d'America  e  neppure  nella  S^ 
zera,  dove  tuttavia  il  popolo,  in  alcuni  cantoni,  può  revocai 
suoi  consigli  legislativi,  e  scrittori  imparziali  come  G.  Dubs 
E.  Tallichet  vorrebbero  affidare  uguale  potere  all'esecutì 
Prevost  ParadoI  la  riconosce  e  non  a  torto  **  prerogativa  d 
Cile  per  un  presidente  di  repubblica,  che  e  sempre  Tele 
d' un  partito  „  (^)  ;  E.  Laboulaye  scrive,  che  cotesto  siste 
è,  al  postutto  "  molto  più  repubblicano  di  quello  degli  Si 
Uniti  „  (^),  e  giova  a  dare  alla  Repubblica  parlamentare  efiì( 
guarentigie  d'ordine  e  di  pace.  Anche  una  Repubblica  ha  ii 
resse  di  non  esser  tratta  dentro  al  labirinto,  dove  potre 
trovare  le  fauci  d'un  Minotauro;  se  insorge  un  conflitto 
i  ^\  le  duo  Camere  o  tra  una  di  esse  e  l'esecutivo,  giova  sia  sci( 

subito,  non  *"  a  termine  „  ovvero  con  qualche  violenza  ^'^ . 

In  Germania,  come  in  tutti  i  suoi  Stati,  nel  Belgio,  in  Sve 


(1)  Mounier,  Considérations  sur  Ics  f/ouverMcinents,  p.  45;  *  Moniteur  ,,  178S 
passim;  Sain-Girons,  Droit  const.,  p.  481. 

(2)  Esprit  de  la  constitution  du  JS7,0,  j).  69. 

(3)  La  France  ytouveìle,  eli.  VI,  p,  142.    e  oosì  W.  Ba(sehot,  Const,  angL,  p. 

(4)  Histoire  des  ÉtatsUnis,  voi.  Ili,  p.  367. 

IO)  Stuart  Mill,  Governo  rappns.^  ca]>.  XIV;  Ditn-kroier.  *  Loia  ,,  1875,  p, 
Saint-Girons,  op.  cit.,  p.  485.  —  Per  la  Frìincia  vedi  specialmente  Piebbe 
Trait*'  <.ì^  droit  poi.  et  parlam.  tutta  la  soz.  V,  pp.  332-342. 
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in  Norvegia,  in  Spagna,  in  Portogallo,  in  Grecia  ed  in  tutte 
le  altre  monarchie,  la  Corona  può  sciogliere  la  Camera;  in 
Danimarca  ha  usato  ed  abusato  di  questa  prerogativa  come 
in  nessun'altro  Stato.  In  Italia  nessuna  delle  XIX  legislature 
è  morta  *  di  morte  naturale  „;  tutte  furono  sciolte,  con  un 
atto  di  regia  prerogativa,  quando  fra  Governo  e  maggioranza 
sorse  qualche  dissidio  nel  quale  la  Corona  potè  sospettare 
che  Topinione  della  maggioranza  della  Camera  non  fosse  in 
armonia  con  quella  del  paese  ;  quando  la  maggioranza  stessa, 
rappresentando  un  amalgama  confuso  di  frazioni  diverse  ed 
opposte,  si  mostrò  concorde  nell'abbattere  il  Gabinetto,  ma 
incapace  a  costituire  un  nuovo  Ministero  od  a  mantenerlo  al 
potere;  in  seguito  a  qualche  grave  avvenimento  che  modificò 
il  territorio  della  nazione;  dopo  una  radicale  riforma  eletto- 
rale, come  avvenne  nel  1882;  infine,  per  dar  modo  ad  un  Ga- 
binetto di  ritemprarsi  nel  giudizio  e  nella  fiducia  del  paese  ed 
al  paese  stesso  di  far  intendere  più  immediatamente  il  pensier 
suo  in  relazione  a  qualche  grave  riforma  o  ad  una  difiicile  situa- 
zione politica (^).  In  una  sola  occasione  (R.  D.  20  novembre  1853) 
la  Camera  dei  deputati  venne  sciolta  perchè  il  Ministero  preferì 
di  appellarsi  al  paese  in  un  conflitto  col  Senato  ;  e  pure  in  una 
sola  (R.  D.  20  novembre  1849)  il  Re  fece  appello  direttamente 
agli  elettori  col  proclama  di  Moucalieri;  ma  anche  di  questo 
atto,  nella  torma  scorretto,  rispondeva  sostanzialmente  il  Mi- 
nistero. In  tutti  gli  altri  diciotto  decreti  di  scioglimento  della 
Camera,  il  Gabinetto  ne  espose  agli  elettori  il  motivo  e  ne 
assunse  direttamente  la  responsabilità.  *"  Lo  scioglimento  della 
Camera  elettiva,  dice  bene  F.  P.  Contuzzi,  non  deve  conside- 
rarsi come  una  mancanza  di  riguardo  alla  nazione  ;  esso  è  piut- 
tosto un  atto  di  deferenza  alla  nazione  stessa,  perchè  attesta 
che  il  Re,  escogitando  le  diverse  maniere  di  dare  una  solu- 
zione costituzionale  ai  conflitti  parlamentari,  preferisce  la  via 
di  consultare  la  volontà  del  corpo  elettorale,  attesta  che  il 
Re,  sopra  una  determinatji  vertenza  di  primo  ordine  circa 
l'indirizzo  politico  del  Governo,  intende  conoscere  il  giudizio 
della  pubblica  opinione  nel  modo  più  solenne,  cioè  mediante 
le  elezioni  generali  „  ^-\ 

Atìrettiamoci  però  a  soggiungere,  che  anche  questa  prero- 
gativa deve  essere  esercitata  con  due  importanti  limitazioni, 


(1)  Mancimi  e  Galeotti,  Normt'  ed  usi  lìel  Parlamento  italianOf  pp.  6<i3-G64. 

(2)  Diritto  costituzionale,  p.  888,  nota. 
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una  delle  ciuali  posta  da  quasi  tutte  le  costituzioni,  l'altra  da 
consuetudini  di  raro  violate  e  considerate  del  pari  come  canoni 
costituzionali.  Secondo  lo  Statuto  italiano,  la  Corona  deve  con- 
vocare la  nuova  Camera  entro  quattro  mesi,  e  s'intende,  giii 
dissi,  non  solo  i  comizi,  ma  l'assemblea  ;  al  Giappone  entro 
cinque  mesi,  nella  Spagna  entro  tre  mesi,  entro  due  in  Dani- 
marca. In  Belgio  e  in  Olanda  debbonsi  convocare  entro  due 
mesi  i  comizii;  in  Germania  e  in  Grecia  entro  due  mesi  i 
comizi,  entro  tre  mesi  le  Camere.  In  Francia  i  comizi  devono 
esser  convocati  entro  due  mesi,  e  s'intende  che  non  solo  la 
data  del  decreto  presidenziale,  ma  le  elezioni  devono  essere  in 
(juesto  termine  ^^\  e  la  nuova  Camera  vuol  esser  convocata 
dieci  giorni  dopo  i  ballottaggi. 

Tutto  questo  non  basterelibe  quando  si  ritenesse  che  il  po- 
tare esecutivo  abbia  il  diritto  di  sciogliere  la  nuova  Camera 
appena  nominata  e  magari  prima  che  sia  convocata.  Una  delle 
celebri  ordinanze  francesi  del  26  luglio  1S30  scioglieva  la 
Camera  appena  compiute  lo  elezioni,  prima  che  neppure  fosse 
stata  riunita.  Indi  le  giornate  di  luglio,  che  acquistarono  quasi 
colore  di  "  rivoluzione  legale  ..,,  contro  l'inqualificabile  arbitrio 
della  Corona.  Imperocché  quando  gli  elettori  hanno  pronunciata 
la  loro  sentenza,  si  ha  la  decisione  del  magistrato  supremo,  si 
ha  l'espressione  della  coscienza  nazionale,  e  davanti  ad  essa  tutti 
si  devono  inchinare,  ed  anche  la  Corona  deve  rinunciare  ai 
suoi  disegni  personali,  se  li  avesse  comunque  manifestati,  od 
ai  suoi  "  amici  ,,  che  avesse  voluto  mantenere  al  potere,  se 
non  sono  graditi  al  paese.  Già  anche  secondo  la  lettera  dello 
Statuto  italiano  la  Camera  non  potrebbe  venir  disciolta  prima 
d'essere  costituita,  imperocché  la  Corona  può  "  sciogliere  la 
Camera  dei  deputati  .,  non  annullare  le  elezioni  <-);  ma  più 
decisiva  è  la  consuetudine  per  cui  si  reputa  contrario  alla 
costituzione  lo  scioglimento  d'una  Camera  con  la  cui  elezione  il 
paese  avesse  dato  torto  ai  ministri  che  l'avevano  interrogato. 


(1)  Si  veda  la  celebre  (li.scu.s.sioTie  del  1877,  che  può  servire  di  utile  precedente 
anche  per  l'interpretazione  d'altre  cO'stituzioni.  Un  comitato  griudiziario  di  auto- 
revoli deputati  concluse  nel  modo  suacennato  e  pubblicò  una  importante  rela- 
zione riprodotta  nel  "*  Journal  dcs  Debats  ^  del  12  luglio  1877.  Il  Ministero  non 
vi  badò  e  indisse  pel  14  ottobre  i  Comizii  che  avrebbe  dovuto  convocare  nel  set- 
tembre. La  nuova  Camera  condannò  l'interpn'tazione  del  Governo,  e  nel  1884  la 
ìrfi^f.'  del  20  febbraio  1875  v(?nne  modificata  nel  son^o  accennato  nel  testo.  Pierre, 
(»p.  cit.,  p.  3.30-840. 

i2)  CoNTizzi,  op.  cit.,  p.  889. 
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5.  La  proroga  della  Camera.  —  Le  regie  prerogative  di  con- 
vocare le  Camere  e  di  scioglierle  sono  completate  da  quella 
di  prorogarne  le  sessioni.  Nel  diritto  inglese  la  proroga  può 
essere  pronunciata  in  modi  diversi,  dal  Lord  cancelliere  in 
nome  del  Ke,  con  un  proclama,  con  un  decreto  reale  o  col 
mezzo  di  speciali  commissarii,  che  si  presentano  nel  nomo  del 
Re  al  Parlamento  (i).  L'effetto  della  proroga  è  di  sospendere 
immediatamente  i  lavori  della  Camera,  far  cadere  le  procedure 
iniziate,  i  disegni  di  legge  ed  ogni  altro  provvedimento  in  corso, 
con  le  sole  eccezioni  di  cui  altrove  si  è  detto.  Col  decreto  di 
proroga  si  determina,  ma  non  sempre,  il  giorno  della  ricon- 
vocazione, il  quale  può  venir  mutato  con  un  decreto  successivo. 
Il  Parlamento  non  si  proroga,  ma  si  aggiorna,  ed  una  volta 
si  richiedeva  l'assenso  della  Corona  (2),  che  può  sempre  abbre- 
viare la  durata  dell'aggiornamento.  La  proroga  non  sospende 
V impeachment  che  fosse  stato  deliberato,  né  i  lavori  dei  Gomi- 
tati d'inchiesta,  né  i  processi  cui  attendesse  la  Camera  dei 
Lordi,  bensì  fa  cadere  tutte  le  leggi,  anche  se  fosse  proroga 
di  un  solo  giorno  e  si  rammeuta  quella  ordinata  dal  21  al 
23  ottobre  1689  da  Guglielmo  III  per  ripresentare  il  i/W  dei 
diritti.  Ma  dal  1814  è  consuetudine  costante  che  la  Camera  si 
adorni  di  sua  propria  iniziativa  o  per  desiderio  che  ne  espri- 
mano i  Ministri  responsabili. 

In  Francia  si  è  consentito  al  Presidente  il  diritto  di  aggior- 
nare le  Camere,  ma  per  non  oltre  un  mese  e  non  più  di  due 
volte  nella  stessa  sessione,  garanzia  efiScace  contro  ogni  pos- 
sibile usurpazione  dell'esecutivo.  D'altronde  si  è  ritenuto,  che 
anche  durante  tali  aggiornamenti  possano  riunirsi  le  Commis- 
sioni delle  Camere,  il  che  pare  non  fosse  ammesso  nelle  pre- 
cedenti costituzioni  monarchiche  (3).  Nella  maggior  parte  delle 
costituzioni,  il  diritto  di  prorogare  o  aggiornare  la  Camera  è 
riconosciuto  al  capo  dello  Stato,  ma  non  mancano  efficaci  gua- 
rentigie per  impedire  che  di  cotesto  diritto  si  abusi.  In  Prussia 
il  Re  non  può  prorogare  la  Camera  oltre  i  trenta  giorni,  né 
potrebbe  ripetere  la  proroga  nella  stessa  sessione;  nel  Belgio 


(1)  Dopo  Tatto  30  e  31  Vittoria,  e.  81,  basta  il  semplice    proclama  reale.    De 
Franwukville,  op.  cit,  voi.  I,  p.  280. 

(2)  L'ultimo  caso  seguì  il  P  marzo  1814.  —  Cfr.  gli  atti  37  Giorgio,  ili,  e.  127, 
39  e  40  id.,  e.  14,  33  e  34  Vittoria,  e.  81. 

(3)  Pierre  E.,  op.  cit,  p.  488-489.  Il  precedente  ebbe  autorevole  conferma  sin 
dal  1877. 

7.    B.  8.  P.  —  2"  Serie  -  Beohialti,  Dir.  CoxUt..  VII.  Parte  II. 
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raggiomamento  pronunciato  dal  Re  non  può  eccedere  il  ter- 
mine di  un  mese,  né  rinnovarsi  nella  medesima  sessione  senza 
l'assenso  della  Camera. 

Lo  Statuto  italiano  consente  letteralmente  alla  Corona  il 
potere  di  prorogare  le  Camere  senza  limite,  e  nessuna  osser- 
vazione venne  mossa  su  questo  punto  dai  compilatori,  anzi  fii  chi 
avrebbe  preferito  non  vi  si  scrivesse  l'obbligo  della  convoca- 
zione annua,  che  manca  infatti  in  qualche  costituzione;  basta,  è 
vero,  la  necessita  dei  bilanci^  i  quali,  appunto  perciò,  in  alcuni 
minori  Stati  tedeschi,  sono  biennali.  Il  capo  dello  Stato,  con 
la  responsabilità  dei  Ministri,  esercita  adunque  la  podestà  di 
prorogare  o  chiudere  le  sessioni;  nel  primo  caso  la  sessione 
continua,  nel  secondo  s'apre  la  nuova,  con  le  formalità  usate. 
La  chiusura  può  seguire  alla  proroga;  in  ogni  caso  hanno 
luogo  per  decreto  reale,  ed  un  nuovo  decreto  reale  occorre  per 
riprendere  la  sessione  od  aprire  la  nuova.  È  però  fuori  d'uso, 
tanto  che  parrebbe  procedimento  violento,  quello  di  prorogare 
le  sessioni  per  decreto  reale,  imperocché  il  Ministero,  che  ha 
sempre  una  maggioranza,  ottiene  che  la  Camera  si  a^iomi, 
cioè  si  proroghi  per  deliberazione  sua  propria,  quando  gli  giovi. 
Che  se  per  straordinarie  circostanze  il  Ministero  non  potesse 
lasciar  corso  alla  deliberazione  già  presa  dalla  Camera,  per 
mutare  il  giorno  della  riconvocazione  sarebbe  necessario,  s'in- 
tende, un  decreto  reale  di  proroga. 

Nel  Piemonte  fu  però  possibile  e  parve  anzi  costituzionale, 
nel  1859,  la  proroga  del  Parlamento  per  undici  mesi.  Nel  nuovo 
Regno  si  abbandonarono  le  solennità  con  cui  la  proroga  era 
seguita  talvolta  in  Piemonte,  e  dal  1873  in  poi  i  decreti  di 
proroga  non  servirono  che  a  sancire  le  deliberazioni  d'aggior- 
namento prese  dalla  Camera.  Nel  1894  il  Ministero  Crispi  con- 
sigliò un  decreto  reale  di  proroga  (R.  D.  1 5  dicembre)  che  parve 
una  violenza  od  un  accenno  al  proposito  di  governare  quanto 
più  a  lungo  fosse  possibile  senza  il  Parlamento,  tanto  più  che  si 
era  ordinata  per  decreto  reale,  indarno  respinto  dalla  Corte 
dei  Conti,  la  leva,  ed  allo  stesso  modo  si  erano  imposte  nuove 
tasse,  di  cui  la  giurisprudenza  deplorevolmente  statolatra  della 
Cassazione  di  Roma  non  consente  ai  contribuenti  di  ricusare  il 
pagamento.  In  questi  ultimi  anni  si  é  avuto  appunto  una  idea 
del  grave  perìcolo  che  potrebbe  derivarne  alle  istituzioni, 
risultando  esse  compromesse  nella  loro  essenza,  con  ministri 
poco  scrupolosi,  i  quali  vanno  innanzi  con  esercizii  provvisorii, 
e  fanno  le  leve  per  reali  decreti. 
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Nondimeno  può  ritenersi  anche  come  una  imprescindibile 
necessità,  di  ordine  politico  il  riconoscere  cotesta  prerogativa 
alla  Corona;  troppo  viva  è  talora  la  lotta  tra  i  partiti,  tanto 
da  degenerare  in  quotidiani  tumulti  ;  troppo  acuto  il  conflitto 
tra  il  Ministero  e  T  opposizione  :  le  passioni  eccitate  hanno 
bisogno  di  calma  ed  è  necessario  che  la  ragione  e  la  tempe- 
ranza dei  giudizii  riprendano  il  perduto  impero.  La  proroga 
è  allora  invocata  pressoché  da  tutti  gli  imparziali  e  risponde 
al  sentimento  del  paese,  allo  stesso  modo  che  si  considera 
come  atto  di  riguardo  verso  la  rappresentanza  nazionale,  quando 
ne  precede  lo  scioglimento  (i).  Egli  è  perciò  che  raramente 
la  proroga  segue  per  decreto  reale;  in  ogni  caso  non  ha  alcun 
effetto  sulle  leggi  in  corso,  sulle  inchieste  e  sugli  altri  atti 
della  Camera,  i  quali  vengono  ripresi  quando  un  nuovo  decreto 
riapre  la  sessione,  mentre,  come  si  è  veduto,  se  la  sessione 
è  chiusa  cadono  i  progetti  di  legge  a  qualsiasi  stadio,  deb- 
bonsi  rinnovare  le  Commissioni  permanenti  e  la  nuova  ses- 
sione si  apre  col  discorso  della  Corona,  cioè  con  la  reale 
enunciazione  del  programma  che  le  viene  assegnato. 

Quando  la  Camera  si  aggioraa  ad  epoca  determinata,  la 
Corona  può  convocarla  prima,  come  avvenne  nel  1855,  perchè 
fosse  approvata  in  tempo  la  convenzione  per  la  Crimea  (2),  e  può 
anche  convocarla  dopo  e  persino  chiudere  la  sessione  che  era 
stata  aggiornata.  Per  conciliare  le  prerogative  dei  varii  poteri, 
le  Camere  usano  non  di  rado  aggiornarsi  commettendo  al  ri- 
spettivo presidente  di  convocarle  a  domicilio,  in  seguito  agli 
accordi  col  potere  esecutivo.  Rimane  però  sempre  il  pericolo 
che  proroghe  succedano  a  proroghe  ed  il  Parlamento  sia  ridotto 
così  al  silenzio,  specie  riconoscendosi  che  i  membri  di  esso  non 
possono  convocarsi  da  se,  uè  chiedere  alla  Corona  di  venir 
convocati,  sebbene  sarebbe  atto  preferibile,  in  ogni  modo,  ad 
altri  di  carattere  fazioso.  Unica  guarentigia  che  le  proroghe 
non  potranno  andare  oltre  Tanno  è  la  necessita  di  votare  i 
bilanci  e  le  leve,  e  perciò  tanto  più  rigorosamente  deve  essere 
rispettata  in  quegli  Stati,  dóve  manca  qualsiasi  altra  garanzia. 


(1)  Così  è  avvenuto  nel  majfj?io  del  1897,  e  tante  altre  volte,  in  Austria,  dove 
si  rinnovarono  per  alcuni  giorni  nella  Camera  dei  deputati  tali  scene  d'ostruzio- 
nismo e  di  violenza  da  consigliare  alla  Corona  di  far  uso  di  questo  diritto.  — 
Sulla  Chiusura  della  tensione  pari  a  tu  cut  a  re  ed  ì  auoi  effetti  giuridici  ha  scritto  un 
pregevole  studio  V.  Miceli,  Perugia,  Boncompagni,  1895. 

(2)  La  Camera  era  stata  prorogata  alla  fine  di  novembre  e  con  R.  D.  15  ot- 
tobre 1855,  n.  1112,  fu  convocata  per  il  12  novembre. 


4^5^^^  < 
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Il  Parlamento  non  deve  dare  uomini  e  denari  alla  Corona  se 
non  ha  fiducia  nei  suoi  Ministri;  questi  non  debbono  avere 
alcuna  possibilità,  di  ottenerli  se  non  nel  modo  che  le  leggi  pre- 
scrivono. Indi  l'importanza  delle  supreme  guarentigie  del  rifiuto 
del  servizio  militare  e  del  rifiuto  dell'imposta,  delle  quali,  pur 
troppo,  il  potere  giudiziario  ha  fatto  così  triste  scempio  tra  noi. 
Le  due  Camere  devono  essere  convocate,  prorogate,  aggior- 
nate, e,  dove  il  Senato  è  in  tutto  o  in  parte  elettivo,  sciolte 
contemporaneamente.  "  Le  sessioni  del  Senato  e  della  Camera 
dei  Deputati  cominciano  e  finiscono  nello  stesso  tempo.  Ogni 
riunione  di  una  Camera  fuori  del  tempo  della  sessione  dell'altra 
è  illegale,  e  gli  atti  ne  sono  interamente  nulli  „  (^).  Sarebbe 
atto  incostituzionale  la  convocazione  di  una  sola  Camera,  né 
le  sue  deliberazioni  potrebbero  avere  mai  forza  di  le^e,  e  se 
ne  comprende  la  ragione,  la  quale  venne  illustrata  specialmente 
da  Pellegrino  Rossi  e  dagli  esempi  della  Ristorazione  francese 
e  della  Monarchia  di  luglio.  S'intende  che  ciascuna  Camera 
può  regolare  nel  modo  che  crede  i  proprii  lavori;  la  sessione 
s'apre  per  entrambe,  poi  ciascuna  lavora  o  si  aggiorna:  il 
Senato  rimane  unito  di  solito  appena  un  terzo  del  tempo  in 
cui  è  raccolta  la  Camera.  Allorché  il  Senato  siede  in  Alta  Corte 
di  giustizia,  può  essere  convocato  out  of  sessi on,  fuor  di  ses- 
sione, imperocché  non  é  allora  corpo  politico;  funziona  come  un 
supremo  Tribunale,  non  come  una  Assemblea  deliberante. 


CAPO  IL 
Il  capo  dello  Stato  e  il  potere  legislativo. 

1.  Il  discorso  della  Corona.  —  Nell'antico  diritto  inglese 
il  Re  presiedeva  in  persona  il  Parlamento,  ed  anche  più  tardi 
si  tenne  per  costantemente  presente,  come  in  ogni  Corte  di 
giustizia  (2).  Solo  durante  il  Regno   di  Enrico  IV  le  Camere 


(1)  Statuto  italiano,  art.  48. 

(2)  Bex  tenetur  omni  modo  personaliter  interesse  parliamentum,  nisi  per  corpo- 
ralem  aegritudinem  delineatur.  Vedi:  Modus  fentndi  parità  meni  um^  p.  84  e  183; 
Glassom,  Hìstoire  du  droit  et  des  instiiutions  de  VAngleterre,  voi.  Ili,  eh.  III. 
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ebbero  licenza  di  discutere  gli  affari  dello  Stato  senza  che  il 
Re  fosse  presente.  Carlo  II  assistè  in  una  sessione  a  43  sedute 
ed  a  parecchie  Anna,  ma  piuttosto  come  spettatori.  Dopo  Anna, 
nessun  Sovrano  più  vi  intervenne  e  l'intervento  s'ebbe  per  vie- 
tato dal  costume  negli  Stati  che  imitarono  le  istituzioni  inglesi. 
L'intervento  personale  di  un  sovrano  nel  Parlamento  sarebbe 
oggi  un  fatto  per  lo  meno  strano,  che  toglierebbe,  se  non  altro, 
a  quello  ogni  libertà  di  discussione  e  metterebbe  a  qualche 
pericolo  la  dignità  del  sovrano.  Che  anzi,  laddove  i  principi 
reali  sono  di  diritto  membri  della  Camera  alta,  è  invalsa  la 
consuetudine  che  essi  neppure  intervengano  ed  i  loro  seggi 
rimangono  costantemente  deserti.  Nel  Senato  italiano  sono 
chiusi  da  uno  speciale  cordone,  e  vennero  occupati  soltanto 
in  occasione  del  giuramento  che  i  principi,  alla  maggior  età, 
hanno  dovuto  prestare. 

Immemorabile  in  Inghilterra,  comune  a  quasi  tutte  le  Co- 
stituzioni è  invece  l'uso  che  il  capo  dello  Stato  apra  il  Par- 
lamento in  persona  o  con  un  messaggio.  Il  Lord  cancelliere 
leggeva  il  programma  dei  lavori,  il  Re  aggiungeva  poche 
parole,  di  complimento  o  di  saluto  (i).  Carlo  II  lesse  il  suo 
discorso  **  perchè  aveva  molte  cose  da  dire  e  non  si  fidava 
della  memoria  (2)  „  ;  Giorgio  I  faceva  leggere  i  suoi,  perchè  non 
parlava  l'inglese;  altri  sovrani  li  facevano  di  loro  capo,  col 
Presidente  del  Consiglio  o  con  altri,  modificavano  o  pur  no  i 
discorsi  preparati  dal  Gabinetto.  Ora,  da  più  d'un  secolo,  il 
discorso  della  Corona  è  preparato  dal  primo  ministro,  appro- 
vato dal  Gabinetto  e  presentato  al  Sovrano.  Contiene  una 
esposizione  dei  fatti  più  importanti  che  si  sono  compiuti  nel- 
l'ultima sessione  ed  una  enumerazione  delle  principali  misure 
che  saranno  presentate  alla  Camera  nella  nuova. 

In  Francia  il  Re  aveva  facoltà  dalla  Costituzione  del  14 
settembre  1791  di  comunicare  direttamente  col  Corpo  legisla- 
tivo, andando  in  persona  nella  sala  delle  sedute  con  un  ceri- 
moniale prestabilito  (^).  E  nelle  successive  monarchie  il  capo 
dello  Stato  apriva  e  talvolta  chiudeva  le  sessioni  con  un  discorso. 
A.  Thiers  leggeva  i  suoi  messaggi  e  prendeva  spesso  la  parola; 
ma  l'Assemblea  nazionale  deliberò  allora  talune  precauzioni  "  le 
quali  dimostrano  come  la  libertà  dell'Assemblea  sia  poco  com- 


(1)  LorcTH  Joufnal,  voi.  If,  p.  264;  voi.  HI,  pp.  8,  209,  435. 

(2)  Tpì,  voi.  XIII.  p.  610. 

(8)  Tit.  3,  capo  III,  sez.  IV.  art.  9,  e  R.  D.  29  settembre  1791. 
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patibile  colla  presenza  del  capo  dello  Stato  „  (i).  Perciò  le  le^ 
costituzionali  del  1875,  correggendo  quella  del  19  marzo  1873, 
serbarono  al  Presidente  della  Repubblica  l'unico  diritto  di 
comunicare  colle  Camere  per  mezzo  di  un  Messaggio,  del  quale 
i  Ministri  non  sono  responsabili,  per  cui  le  Camere  non  pos- 
sono censm'arlo,  riferendo  eventualmente  la  censura  agli  atti 
dei  Ministri  che  vi  corrispondano.  Agli  Stati  Uniti,  come  nella 
Repubblica  francese  del  1848,  il  Presidente  deve  informare  a 
quando  a  quando  il  Congresso  delle  condizioni  dell' Unione, 
e  raccomandare  al  suo  esame  tutti  i  provvedimenti  che  reputa 
necessaria  In  Svizzera  il  Consiglio  federale  presenta  ogni  anno 
ai  due  Consigli  una  "  relazione  sulla  situazione  della  Confedera- 
zione airintemo  ed  all'  estero  ^  e  raccomanda  alla  sua  atten- 
zione **  le  misure  che  stima  utili  alla  comune  prosperità  „.  Al 
Messico  ed  in  poche  altre  Repubbliche  il  Presidente  apre  per- 
sonalmente il  Congresso  con  un  discorso,  cui  viene  data  risposta 
**  in  termini  generali  ^ . 

In  Italia  il  discorso  della  Corona  viene  fatto  ai  Deputati 
ed  ai  Senatori  riuniti  nella  Camera  elettiva  al  principio  di 
ogni  legislatura  e  di  ogni  sessione  in  cui  essa  viene  di  con- 
sueto divisa.  La  Corte  si  reca  alla  Camera  in  carrozze  di  gala, 
ed  il  Re  vi  entra  con  la  sua  casa  civile  e  militare  ;  ma  siamo 
ben  lontani  dalla  processione  solenne,  una  scena  del  medio  evo 
feudale,  colla  quale  la  Regina  suole  inaugurare  le  sessioni  del 
Parlamento  inglese.  Il  discorso  letto  dal  Re,  viene  prima  pre- 
parato e  discusso  in  Consiglio  dei  Ministri,  rare  volte  modifi- 
cato per  desiderio  personale  del  Re:  in  ogni  caso  il  Gabinetto 
risponde  d'ogni  parola,  per  cui,  come  in  Inghilterra  0'  Connell 
chiamava  "  brutale  e  sanguinario  »  uno  di  questi  discorsi,  M.  R. 
Imbriani  potè  dire  d'un  altro,  che  "  è  vacuo,  e  vi  manca  la  co- 
scienza dei  bisogni  sociali  „ .  Ma  altre  volte  la  parola  del  Re  ri- 
suonò memorabile,  e  per  l'ispirazione  e  per  l'energia  con  cui  venne 
pronunciata  ebbe  un'eco  profonda  nell'Italia  e  nel  mondo  (2).  Il 
Ministero  suole  far  indicare  dal  Re,  nel  discorso  della  Corona, 


(1)  Saint  Girons,  op.  cit.,  p.  470. 

(2)  *  Onde  rafforzare  quegli  ordini  politici  che  istituiva  Re  Carlo  Alberto...  io 
feci  quanto  era  in  poter 'mio.  Ma  a  voler  ch'essi  gettino  profonde  radici  nei  cuori 
e  nella  volontà  deiruniversale  non  basta  volontà  o  decreto  di  Re,  se  non  s'ag- 
giunge la  prova  che  li  dimostri  utili  veramente  e  benefici  nella  loro  pratica  ap- 
plicazione ,,  Legisl.  IV,  Sess.  I,  20  dicembre  1847.  —  *  I  Principi  della  mia  casa 
non  posero  mente  ad  adunar  tesoro,  paghi  a  quello  solo  della  stima  e  dell'amore 
dei  loro  popoli  „  Legisl.  IV,  Sess.  II,  23  novembre  1850.  —  **  Confortati  dell'espe- 
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le  riforme  ed  i  provvedimenti  legislativi  di  maggior  importanza 
che  si  propone  di  presentare  al  Parlamento  durante  la  sessione, 
per  richiamare  su  di  essi  in  modo  speciale  V  attenzione  e  gli 
studi  dei  rappresentanti  della  Nazione.  "  I  discorsi  della  Corona, 
diceva  Ton.  Clemente  Corte,  sono  il  programma,  l'ordine  del 
giorno  del  Ministero  che  deve  prevalere  durante  la  sessione 
e  formare  il  soggetto  dei  lavori  parlamentari;...  ne  consegue 
che  il  Gabinetto  ha  il  dovere,  durante  la  sessione  stessa,  di 
presentare  tutte  quelle  leggi  che  nel  detto  discorso  sono  state 
indicate  „  (^'. 

Il  Re  ha  letto  sempre  personalmente  il  discorso  inaugurale 
salvo  nella  prima  legislatura,  quando  Carlo  Alberto  era  al 
campo,  e  nella  seconda  sessione  della  decima  (18  novembre 
1867),  allorché  Vittorio  Emanuele  era  ancora  malato.  In  Pie- 
monte il  discorso  veniva  letto  nell'aula  del  Senato;  nel  Regno 
d'Italia,  a  Firenze  come  a  Roma,  in  quella  dei  Deputati:  al 
posto  del  banco  della  presidenza  s'innalza  il  trono,  ed  il  Re 
legge  il  discorso  seduto,  dopo  aver  invitati  a  sedere  Senatori 
e  Deputati,  mentre  rimangono  in  piedi  i  Reali  principi,  i  Mi- 
nistri, ed  i  componenti  le  case  civili  e  militari  del  Re  e  dei 
Principi,  che  li  circondano.  In  questa  occasione  la  polizia  del- 
l'aula e  di  tutto  il  palazzo  è  afSdata  al  Ministro  dell'interno 
ed  entra  nell'aula  una  guardia  d'onore.  A  quel  trono  di  legno 
e  a  quel  meschino  apparato  è  certo  preferibile  la  solennità 
inglese,  dove  il  trono,  nella  Camera  dei  Lordi,  è  permanente, 
**  saldo  e  stabile  come  lo  Stato  „. 

A  molte  controversie  diede  luogo  la  discussione  dell'indirizzo 
con  cui  le  Camere  rispondono  al  discorso  della  Corona,  con- 
troversie che  se  da  lungo  tempo  ebbero  termine  nel  Senato 
del  Regno,  si  rinnovano  nella  Camera  ad  ogni  occasione.  Nei 
primi  anni  anche  il  Senato  discuteva  l'indirizzo  punto  per  punto, 
lo  emendava,  lo  rinviava  dalla  Commissione  agli  Uffici  e  da 


rìenxa  del  passato  andiamo  risolntamente  incontro  alle  eventualità  delPavvenire.... 
11  nostro  paese,  piccolo  per  territorio,  acquistò  credito  nei  consigli  d'Europa* 
perchè  grande  per  le  idee  che  rappresenta,  per  le*  simpatie  che  esso  inspira.... 
Non  siamo  insensibili  al  grido  di  dolore  che  da  tante  parti  d'Italia  si  leva  verso 
di  noi  „  Legisl.  VI,  Sess.  II,  10  gennaio  1859.  —  **  L'Italia  è  libera  ed  una,  ormai 
non  dipende  più  che  da  noi  il  farla  grande  e  felice  „  Legisl.  XI,  Sess.  I,  5  dicembre 
1870.  —  '  L'opera  a  cui  consacrammo  la  nostra  vita  è  compiuta  ,,,  Legisl.  XI, 
Sess.  IL  27  novembre  1871.  —  Discorsi  di  Vittorio  EMANriLs,  Be  d'Italia,  ecc., 
Roma,  Forzani,  1878. 
(1)  Tornata  del  27  maggio  1872. 
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questi  a  quella,  lo  votava  a  scrutinio  segreto.  Ma  poi  ne  affidò 
la  compilazione  ad  una  Commissione,  non  discusse  quasi  più,  e 
l'indirizzo,  dal  1855,  salvo  in  due  o  tre  occasioni,  diventò  una 
parafrasi  del  discorso  della  Corona,  compilata  dall'ufficio  di 
presidenza.  Così  Vii  aprile  1860  il  Senato  conveniva  col  Presi- 
dente nel  riconoscervi  **  piuttosto  un  omaggio  di  riverenza  e  di 
affetto  a  Sua  Maestri,  che  un  atto  politico  del  Senato  „ . 

La  Camera  dei  Deputati  aveva  dapprima  dello  indirizzo 
un'altra  idea,  che  ricordava  piuttosto  le  lunghe  ed  aspre  discus- 
sioni seguite  in  Francia  che  la  severa  consuetudine  inglese, 
reputava,  cioè,  che  la  discussione  dell'indirizzo  fosse  appunto  la 
più  propizia  occasione  per  manifestare  alla  Corona  le  idee  del 
paese  (^).  E  *"  si  tiravano  in  campo,  come  ebbe  a  dire  arguta- 
mente l'on.  Angelo  Brofferio,  non  solo  la  politica,  ma  la  filo- 
sofia, la  giurisprudenza,  la  storia,  la  retorica,  persino  la  gram- 
matica „  (2)^  Laonde  il  11  agosto  1849  l'on.  Lorenzo  Valerio 
opportunamente  asseriva,  che  l' uso  di  fare  una  giostra,  —  ed 
accennava  a  diventare  interminabile,  —  in  occasione  dell'indi- 
rizzo di  risposta  al  discorso  della  Corona  era  una  infelice  copia 
del  sistema  francese,  mentre  non  tornava  né  di  giovamento  ne 
di  decoro  alla  Camera. 

Così  fin  dal  1850  la  risposta  si  considerò  anche  dalla  Camera 
*  una  semplice  forma  di  complimento  „  e  si  affidò  al  Presidente 
la  designazione  di  un  deputato  che  la  doveva  compilare.  Nel- 
l'accettare  il  sistema  inglese^  la  Camera,  come  ebbe  a  dire 
l'on.  Camillo  Cavour,  "  era  mossa  non  solo  dal  desiderio  di 
evitare  le  lungaggini  dell'antico  sistema,  ma  anche  dal  pen- 
siero che  l'occasione  del  discorso  della  Corona  non  fosse  la 
più  opportuna  per  impegnare  una  discussione  politica...  Allora 
seguì  per  comune  consenso,  espresso  da  varii  oratori,  che  questo 
indirizzo  dovesse  essere  estraneo  a  tutte  le  convinzioni  peli- 


ci) Nella  prima  Legislatura  vi  consumò  10  giorni,  dal  25  maggio  al  4  giugno 
1848.  —  L*on.  Gio.  Batt.  Barralis  diceva  il  29  maggio  1848:  *  I  rappresentanti  del 
popolo  in  qnesta  Camera  elettiva,  tributati  i  sensi  della  profonda  loro  gratitudine 
al  Monarca,  ed  impegnata  la  loro  fede  a  mantenerlo  glorioso  e  forte  sul  trono 
costituzionale,  debbono  immediatamente  accennargli  con  rispettosa  franchezza  quali 
siano  i  giusti  desiderii  e  quali  le  speranze  della  nazione;  debbono  assicurarlo 
della  fiducia  che  hanno  negli  attuali  ministri,  e  debbono  promettergli  lo  schietto 
loro  concorso  in  tutte  le  determinazioni  che  nel  regime  intemo,  come  nelle  rela- 
zioni con  Testerò,  tenderanno  a  far  grande,  prospera  e  rispettata  la  patria  ,.  Di' 
8cu88Ìoni  della  Cam.  dei  Dep.,  2'  ediz.,  voi.  I,  p.  67. 

(2)  Storia  del  Parlamento  Subalpino,  Milano,  Belzini,  1865,  voi.  I,  e.  2,  p.  60. 
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tiche  che  dividono  i  varii  partiti  della  Camera,  e  che  doveva 
piuttosto  essere  una  espressione  dei  sentimenti  in  cui  tutti  con- 
corrono „.  Con  che  il  sistema  riusciva  anche  più  semplice  del- 
l'inglese, dove  la  risposta  al  discorso  della  Corona  è  anche  un 
implicito  voto  di  fiducia  nel  Gabinetto,  e  quindi  un  atto  poli- 
tico, mentre  tra  noi  era  "^  un  atto  di  complimento  ,  ^i). 

Nel  1863  airunico  deputato  venne  sostituita  una  Commis- 
sione di  cinque,  nominata  dalla  Camera  o  dal  Presidente  ;  a 
quando  a  quando  si  tentava  di  tornare  al  sistema  dei  primis- 
simi anni,  cioè  all'errore  francese,  ma  la  nuova  consuetudine 
parlamentare  prevalse  e  dopo  un  discorso  delFon.  P.  S.  Man- 
cini del  24  novembre  1869  il  tentativo  non  si  rinnovò  più  sino 
al  14  giugno  1886.  In  quell'anno  si  sollevò  una  discussione 
assai  vivace,  provocata  dall'on.  Giuseppe  Marcora  che  volle 
stampato  e  distribuito  l'indirizzo,  secondata  dall'on.  Francesco 
Crispi,  che  richiamò  in  onore  il  sistema  francese,  alimentata 
da  deputati  autorevoli  di  varie  parti  della  Camera.  A  tutti 
l'on.  R.  Bonghi,  relatore  dell'indirizzo,  rispose  che  non  avrebbe 
risposto,  "...  perchè  la  storia  insegna  che  i  regimi  parlamentari 
non  hanno  avuto  mai  discussioni  più  contuse  e  più  vane,  che  li 
hanno  poi  screditati  presso  i  popoli,  e  che  hanno  contribuito  a 
distruggerli,  che  le  discussioni  sulle  risposte  ai  discorsi  della  Co- 
rona „.  Ed  invitava  i  giovani  e  i  distratti  a  leggere  in  prova  "  la 
più  noiosa  delle  storie  moderne,  la*  storia  del  Parlamento  di 
Francia  „  (2).  Però  da  quell'anno  l'indirizzo  è  stato  sempre  stam- 
pato e  distribuito,  e  qualche  volta  suscitò  discussioni  ampie  al- 
trettanto che  vane;  una  volta,  il  31  gennaio  1889,  provocò  una 
discussione  su  di  esso  lo  stesso  Presidente  del  Consiglio  on.  Crispi, 
"*  per  discutere  il  programma  del  Governo  e  sgombrare  il  ter- 
reno dalle  interpellanze  „ .  E  si  comprende  come  le  buone  con- 
suetudini si  mantengano  a  fatica  contro  l'aumento  dei  partiti 


(1)  Nella  tornata  del  6  marzo  1852  il  Presidente  della  Camera  Pinelli  dice: 
*  Ora  è  d'uopo  che  la  Camera  deliberi  intomo  alla  risposta  al  discorso  della  Co- 
rona ed  ai  sistemi  da  seguirsi,  cioè  se,  prima  di  tutto,  voglia  seguire  il  prece- 
dente della  passata  Sessione  in  cui  questo  indirizzo  al  Sovrano  fu  ridotto  a  sem- 
pUce  complimento,  ovvero  se  voglia  darvi  un  carattere  politico.  In  secondo  luogo 
•e  intenda  dar  Tincarico  di  formolare  questa  risposta  a  una  Commissione  da  no- 
minarti dalla  Camera,  ovvero  a  un  individuo  a  scelta  del  Presidente  «.  E  la  Ca- 
mera decide  di  seguire  i  precedenti,  e  il  presidente  sceglie  Ton.  M.  Castelli. 
Camera  dei  Dep.,  Sessione  del  1852,  voi.  IV,  p.  8,  e  cfr.  Seduta  del  9  gennaio  1857, 
Ivi,  voi.  Ili,  p.  8,  ecc.,  ecc. 

(2)  Legisl.  XVI,  Sess.  I,  Diacuieioni,  15  giugno  1886,  p.  63. 
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estremi,  sempre  teneri  del  sistema  francese,  che  ancora  n 
Tultima  occasione,  il  13  aprile  1897,  gli  on.  Felice  Cavalloi 
Andrea  Costa,  A.  Fratti,  M.  R.  Imbriani,  De  Felice  Giuffr 
tentarono  di  far  prevalere  tra  noi  (i).  È  appena  necessario  i 
giungere  che  il  discorso  della  Corona  è  censurabile  anche  fu 
del  Parlamento,  e  quantunque  volte  non  se  ne  facciano  risai 
alla  persona  del  Re  la  responsabilità,  ed  il  bia8Ìmo,può  ess< 
liberamente  discusso  senza  incorrere  in  veruna  sanzione  pena 
2.  Iniziativa  delle  leggi.  —  L'art.  10  dello  Statuto  italia 
dice  che  **  la  proposizione  delle  leggi  apparterrà  al  Re  ec 
ciascuna  delle  due  Camere  „.  L'importanza  del  diritto  d'iniz 
tiva  venne  esagerata,  come  ho  dimostrato  altrove,  in  Frane 
dove  Pellegrino  Rossi  lo  elevava  a  dignità  di  sacerdozio 
ciale®;  l'illustre  maestro,  al  pari  di  B.  Constant,  e  dei  ] 
recenti  ed  imparziali  scrittori,  A.  Esmein,  H.  Hervieu,  Emi 
Larcher,  riconosce  che  può  essere  attribuito  al  potere  legis 
tivo,  ma  non  deve  essere  negato  all'esecutivo  (^),  mentre  le  ] 


(1)  *  La  risposta  al  discorso  della  Corona  é  un*ampia  discussione  su  ciò  ci 
chiamato  qua  dentro  indirizzo,  con  parola  non  italiana  ;  essa  è  non  solo  prerogat 
ma  dovere  della  Camera  ,.  M.  R.  Imbbiani,  e  così  gli  altri.  ^  *"  È  antica  coni 
tudine  della  Camera  italiana  che  Tindirizzo  in  risposta  al  discorso  della  Cor 
non  sia  un  vero  e  proprio  atto  politico,  ma  semplicemente  un  atto  di  de\ 
omaggio  alla  persona  del  Sovrano...  La  Camera  prende  anche  atto  delle  le; 
che  vengono  annunziate ,  leggi  che  poi  sono  presentate  dal  Ministero  sotto  la 
responsabilità.  E  poiché  è  intorno  a  questa  responsabilità  ministeriale  che  si 
gira  tutta  quanta  la  nostra  attività  parlamentare,  perciò  ò  perfettamente  gii 
e  regolare  che  Tindirizzo  in  risposta  al  discorso  della  Corona  si  tenga  nei  ristr 

limiti  di  una  parafrasi  del  discorso  stesso Quest'altro  metodo  è  stato  cond 

nato  dairesperienza  di  altri  paesi,  presso  i  quali  i  Parlamenti  non  hanno  e 
senso  di  misura  e  di  opportunità,  che  ha  soprattutto  il  Parlamento  inglese 
tutti  sono  stati  d'accordo  nel  ritenere  che,  al  fine  di  evitare  lunghe  e  sterili  dÌ8( 
sioni,  era  meglio  adottare  il  sistema  che  noi  abbiamo  seguito  ,.  Càbtàri,  relat 
'  £cco  la  ragione  molto  semplice,  ma  molto  chiara  ed  efficace,  per  la  qual 
Parlamento  italiano  ha  seguito  questo  sistema.  E  la  costanza  nel  seguire  qu< 
sistema  è  stata  fatta  palese  col  metodo  seguito  nel  nominare  la  Commissione 
deve  preparare  la  risposta  al  discorso  della  Corona.  Difatti  questa  Commis8Ì( 
nominata  dal  presidente,  scelta  tra  gli  uomini  più  autorevoli  che  siedono  so 
i  diversi  banchi  della  Camera,  esclude,  per  la  sua  stessa  costituzione,  ogni  i 
siero  politico  ,.  Di  Runini,  pres.  del  Cons.  Atti  Parlam.,  Camera  dei  Deputati, 
gisl.  XX,  Sess.  I,  13  aprile  1897,  p.  198  e  seguenti. 

(2)  Cours  de  droit  constttutionnel,  voi.  IV,  pp.  140-141.  —  E  il  voi.  I  della  i 
sente  opera,  pag.  767. 

(8)  Constant,  Cours  de  politique  constitutionnelle ,  voi.  II  ;  Esmbin,  ÉUments 
droit  constitutionneij  p.  587;  IIervieu  H.,  Les  ministres,  pp.  421  e  433;  Labci 
Vinitiaiive  parlementaire  en  France,  Paris  1896.  Introduction. 


CAPO  II.    IL  CAPO  DELLO  STATO  E  IL  POTERE   LEGISLATIVO  107 

recenti  costituzioni  della  Svizzera,  degli  Stati  Uniti  e  di  qualche 
altra  Repubblica  ammettono  in  misura  ognor  più  larga  l'ini- 
ziativa popolare.  Dove  l'iniziativa  è  riconosciuta  anche  al  capo 
dello  Stato,  cioè  in  tutte  le  monarchie,  viene  però  considerata 
come  regia  prerogativa  di  cui  rispondono  interamente  i  Mi- 
nistri. L'azione  personale  del  Re  nella  iniziativa  delle  leggi  è 
sempre  più  scarsa  ed  evanescente,  di  guisa  che  sarebbe  più 
logico  e  quasi  più  sincero  parlarne  dove  tratteremo  dei  Ministri. 
Ma  si  riconosce  di  buon  grado  esser  questo  un  campo  nel  quale 
la  personale  iniziativa  di  un  uomo  intelligente,  collocato  alla 
testa  dello  Stato  ma  fuor  dalle  lotte  dei  partiti  e  delle  necessita 
della  politica,  e  che  avesse  la  esatta  coscienza  dei  problemi 
sociali,  potrebbe  esercitare  una  larga  influenza,  mentre  por- 
gerebbe un  grande  aiuto  ai  ministri  responsabili,  che  presen- 
tassero alle  Camere  le  soluzioni  legislative  di  questi  problemi. 
Per  siffatta  considerazione  ci  atteniamo  all'esempio  di  quasi 
tutti  i  trattatisti,  e  completiamo  in  questo  luogo  quanto  si  è 
detto  della  iniziativa  in  materia  di  legislazione,  parlando  delle 
due  Camere  del  Parlamento  (i). 

I  rivoluzionarii  francesi  del  1789  e  la  costituzione  del  1791 
si  limitarono  a  riconoscere  al  Re  "  la  podestà  di  pregare  l'As- 
semblea di  prendere  un  argomento  in  considerazione  „ .  Anche 
G.Mounier  e  F.  Lally-ToUendal,  che  pur  rappresentavano  le  idee 
della  scuola  inglese,  approvarono  questa  dottrina,  asserendo 
che  non  bisognava  esporre  il  Re  a  veder  rigettare  i  suoi  disegni  : 
ma  nel  fondo  era  la  suprema  diffidenza  contro  il  Re  dell'aw- 
cien  regime,  che  ne  faceva  un  fantoccio  inutile.  Poi  vennero 
le  iniziative  della  Costituente  e  quella  del  popolo,  sino  a  che 
ogni  iniziativa  viene,  per  necessaria  reazione,  attribuita  esclu- 
sivamente al  capo  dello  Stato  che,  grazie  al  potente  ingegno,  la 
esercita  egli  solo  dal  1803  al  1814,  col  Senato  compiacente, 
coi  giureconsulti  rifatti  cortigiani.  L'art.  16  della  Carta  man- 
tiene il  sistema:  "  il  Re  solo  propone  le  leggi  „  ;  l'art.  29  sog- 
giunge che  ^  le  Camere  hanno  la  facoltà  di  supplicare  il  Re 
di  proporre  una  legge  su  qualunque  argomento  e  di  indicare 
ciò  che  sembra  loro  conveniente  essa  contenga  „,  un  diritto 
d'iniziativa  molto  velato.  I  veli  furono  strappati  dalla  con- 
suetudine, e  la  Carta  del  1830  ammise  la  doppia  iniziativa  già 
affermata  negli  usi  del  Parlamento.  Ma  prevalsero  di  nuovo 


(1)  Voi.  I,  pp.  767-768  e  cfr.  la  mia  prefazione  al  voi.  IV,  parte  I  della  prìma 
ferie:  La  legge  nello  Stato  moderno. 
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gli  abusi  deiriniziativa  parlamentare,  e,  coirirapero,  la  ragio 
della  esclusiva  iniziativa  del  capo  dello  Stato.  ""  Il  corpo  leg 

*  lativo  discute  liberamente  la  legge,  la  adotta  o  la  respinj 

,  ma  non  vi  introduce  all'  improvviso  uno  di  quegli  emend 

:  menti,  che  scompigliano  sovente  tutta  l'economia  d'un  sister 

]  e  l'assieme  del  progetto  primitivo.  A  maggior  ragione  non  ! 

j  questa  iniziativa  parlamentare,  sorgente  di  tanti  abusi.... 

'  Colle  leggi  del  1875  prevale  nuovamente  l'iniziativa  divis 

;  esercitata  dal  Presidente  della   Repubblica  in   concorso   e 

,}  membri  delle  due  Camere  (^). 

^j  In  Inghilterra  l'iniziativa  è  prerogativa  della  Corona  cor 

dei  membri  delle  due  Camere,  ma  di  fatto  è  diventata,  cor 
dice  L.  Dupriez,  "^  un  monopolio  dei  ministri.  Questo  monopol 

i  e  incontestato  e  si  ha  per  necessario  al  buon  andamento  d 

lavori  legislativi  „,  tanto  che  nella  Camera  dei  Lordi  il  dirit 
di  iniziativa  parlamentare  è  appena  una  memoria,  ed  in  qua 

[/  dei  Comuni  è  caso  rarissimo  che  un  progetto  non  proposto  e 

Governo  riesca  a  prender  posto  tra  gli  Statuti;  e  s'intende  che 
consuetudine  serba  esclusivamente  al  Governo  ogni  iniziativa 
materia  di  finanza  (2).  Nel  Belgio  la  costituzione  del  7  febbra 
1831  ha  divisa  l'iniziativa  tra  il  capo  dello  Stato  e  le  Camei 

.^  e  la  consuetudine  consentì  a  queste  di  esercitarla  con  quale! 

>  maggior  frequenza  che  in  Inghilterra.  Nondimeno  i  Ministi 

_  j  interpretando  la  volontà  del  capo  dello  Stato,  sono  i  princ 

'  pali  autori  dell'opera  legislativa.  Capi  del  Governo,  essi  se 

possono  presentare  i  disegni  di  legge,  che  richiedono  vaste  e 
gnizioni,  lavori  preparatorii,  o  regolano  materie  importanl 
capi  della  maggioranza  traducono  in  legge  le  aspirazioni  d 
loro  partito,  ed  L.  Larcher  confessa  che  il  Belgio,  nella  si 
opera  legislativa,  supera  non  solo  l'Inghilterra,  ma  la  Franci 
ed  il  capo  dello  Stato  vi  ha  saputo  sempre  esercitare  ui 
giusta  autorità  ('^J. 

Negli  altri  Stiiti  monarchici  l'iniziativa  parlamentare  e  g 

M  neralmente  più  scarsa  ed  inefficace;  prevale  sempre  più  quel 

esclusiva  del  capo  dello  Stato  per  mezzo  dei  Ministri,  non  g 
per  effetto  di  una  singolare  saggezza,  come  è  sembrato  a  L.  Di 


1^ 


(1)  Larchkr,  op.  cit.,  p.  29-45. 

(2)  Larcher,  op.  cit.,  pp.  49-55,  e  cfr.  Ddprikz,  Les  ministres,  tom.  I,  pp.  100-1! 
De  FRANyrEviLLE,  op.  cit.,  voi.  IH,  pp.  365,  454;  Glassok,  Histoire  du  droit  et  t 
institutionst  voi.  VI,  §  271;  e  E.  May,  Procedura  parlamentare,  405  e  »eg, 

(3)  Op.  cit,  p.  59,  e  cfr.  Dupribz,  I,  241. 
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priez,  ma  piuttosto  perchè  agli  occhi  di  R.  Gneist,  di  L.  Stein, 
di  A.  Laband  e  di  G.  Meyer,  il  capo  dello  Stato  è  il  solo  depo- 
sitario del  potere  legislativo,  e  l'assenso  delle  Camere  è  poco 
più  d'una  condizione  richiesta  per  l'uso  della  regia  preroga- 
tiva. E  quasi  tutte  le  altre  costituzioni  tedesche  s'attengono 
al  principio  medesimo  dell'iniziativa  divisa,  esercitata  di  fatto 
dal  capo  dello  Stato  per  mezzo  dei  Ministri  ^^\  che  anzi  quella 
del  WQrttemberg  vieta  qualsiasi  iniziativa  alla  Camera  in  ma- 
teria di  finanza  e  richiede  per  gli  altri  disegni  di  legge  la  firma 
di  almeno  cinque  membri.  L'iniziativa  è  esercitata  del  pari 
dai  due  poteri,  ma  di  fatto  dal  Capo  dello  Stato  per  mezzo 
dei  Ministri  in  Spagna  e  in  Portogallo,  in  Austria  e  in  Un- 
gheria, in  Svezia,  in  Norvegia  e  in  Danimarca,  in  Grecia,  in 
Rumania  ed  in  Serbia.  Ne  mancano  qua  e  là  norme  speciali 
per  limitare  l'iniziativa  parlamentare,  come  nel  Riksdag  sve- 
dese, nel  Landtag  finlandese  ed  altrove,  mentre  l'iniziativa 
del  capo  dello  Stato  si  esercita  largamente,  senza  limiti.  Non 
e  necessario  occuparci  della  Russia  e  della  Turchia,  dove  il 
solo  capo  dello  Stato  ha  l'iniziativa,  ne  di  quelle  costituzioni 
che  la  negano  afl'atto  al  Presidente,  come  agli  Stati  Uniti  ed 
in  pochissime  altre  Repubbliche,  né  di  quelle  che  la  affidano  al 
popolo,  che  formeranno  argomento  di  studio  speciale. 

L'Italia  si  attenne  al  sistema  dell'Inghilterra  e  del  Belgio. 
La  podestà  della  Corona  di  iniziare  le  leggi  è  incontestata; 
quando  si  è  formulato  lo  Statuto,  non  questa,  ma  l'iniziativa 
della  Camera  venne  messa  in  dubbio,  temendosi  "*  che  potesse 
intralciare  l'azione  del  Governo  „.  Luigi  des  Ambrois  diNevàche 
e  Cesare  Alfieri  di  Sostegno  dimostrarono  allora  che  l'iniziativa 
divisa  giova  al  capo  dello  Stato  e  fu  accolta.  Con  che  non 
si  ammette  che  in  un  disegno  di  legge  si  possano  distinguere 
il  pensiero  e  la  redazione,  attribuendo  quello  alla  Corona  e 
questa  ai  Ministri;  i  Ministri  presentano  la  legge  in  nome  del 
Re,  ne  ottengono  licenza  con  uno  speciale  decreto  reale,  ma 
per  quanto  la  legge  rappresenti  il  pensiero  del  capo  dello  Stato, 
fosse  anche  opera  personale  di  lui,  i  Ministri  ne  rispondono. 
E  ne  rispondono  anche  se  tale  iniziativa,  anziché  diretta,  fosse 
provocata  dalle  Canjere.  Il  che  possono  fare  con  un  ordine  del 
giorno  e  sotto  forma  d'invito,   non  con   un    disegno  di  legge 


(1)  Co&t.  prussiana,  art.  64;  sassone  art.  85  e  122;  bavarese,  art.  19  e  20  (mo- 
dificati dalla  legge  19  febbraio  1872);  wurttemberghese,  art.  172;  badese,  art.  65 
(modificata  dalla  legge  del  21  dicembre  1869). 
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esplicito,  sebbene  non  siano  mancati  esempi  di  emendamenti 
intesi  ad  ottenere  la  presentazione  di  altre  leggi  <i). 

Il  diritto  di  iniziativa  della  Corona  non  menoma  in  veruna 
guisa  la  libertà  di  discussione  delle  Camere.  Vero  è  che  le 
proposte  vi  sono  presentate  "  dai  Ministri  del  Re  „,  come  dice 
il  Regolamento  del  Senato  od  "  in  nome  del  Re  „,  secondo 
quello  della  Camera,  ma  poiché  ne  risponde  interamente  il  Gabi- 
netto, le  Camere  hanno  pienissima  libertà,  di  censurare  questi 
disegni,  di  combatterli,  di  emendarli,  di  respingerli.  E  sarebbe 
grande  scorrettezza  se  i  Ministri  adducessero  a  difesa  di  un 
disegno  di  legge  la  volontà  del  Re  od  il  desiderio  suo  di  vederlo 
approvato,  come  qualchevolta  si  è  fatto  in  Italia,  se  non  in 
pubbliche  discussioni,  col  mezzo  della  stampa  od  altrimenti, 
per  leggi  d'ordine  militare  o  di  carattere  internazionale.  Sa- 
rebbe un  pessimo  modo  di  scoprire  la  Corona,  il  quale  potrebbe 
avere  le  più  gravi  conseguenze,  se  intorno  a  quelle  leggi 
appunto  si  accendessero  lotte  partigiane.  Noi  possiamo  dunque 
concludere  che  l'iniziativa  delle  leggi  si  esercita  principalmente 
dal  capo  dello  Stato  col  mezzo  dei  Ministri  responsabili,  e  che 
anche  negli  Stati,  dove  l'iniziativa  parlamentare  è  più  larga- 
mente ammessa  dalla  consuetudine,  si  invocano  contro  i  suoi 
abusi  freni  efficaci  e  specialmente  l'intervento  del  Consiglio  di 
Stato  nella  preparazione  delle  leggi  e  nel  loro  coordinamento 
colle  leggi  esistenti,  che  ora  la  Camera  dei  Deputati  di  Francia 
ha  facoltà  di  richiedere  ed  E.  Larcher  vorrebbe  obbligatorio  (2). 
In  Italia  provvede,  come  ho  detto,  la  consuetudine,  per  cui 
l'iniziativa  rimane  di  fatto  e  nella  sua  vera  efficacia  affidata 
quasi  esclusivamente  al  capo  dello  Stato. 

3.  Sanzione  delle  leggi.  —  Nessuna  deliberazione  delle 
Camere  può  diventare  legge  senza  l'approvazione  del  capo  dello 
Stato.  Definitiva  o  provvisoria,  assoluta  o  sospensiva,  sanzione 
regia  o  veto  presidenziale,  noi  troviamo  questa  istituzione  in 
tutti  gli  Stati  moderni.  Con  questa  prerogativa  il  capo  dello 
Stato  ha  una  parte  effettiva  e  continua  nella  legislazione,  im- 
perocché nessuna  proposta  di  legge  può  diventare  obbligatoria 
per  i  cittadini  senza  questa  positiva  sanzione.  Lo  Statuto  inglese 
de  premunire  commina  severe  pene  a  chiunque  affermi  che  le 
due  Camere  del  Parlamento  od  una  di  esse  possano  far  leggi 
senza  l'assenso  del  Re.  Da  ciò  deriva  la  formola  usuale,  che 


(1)  Mancini  e  Galeotti,  op.  cit.,  p.  176. 

(2)  Op.  cit.,  Conclusione. 
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attribuisce  al  capo  dello  Stato  il  diritto  di  veto.  Ma  come  bene 
avverte  R.  Gneist,  questa  è  una  interpretazione  affatto  mo- 
derna, mentre  la  costituzione  inglese  non  conosce  ne  la  parola 
nfe  Tatto  (1). 

Dice  un'antica  formola  di  Edoardo  III,  che  non  gli  Stati  del 
Regno  fanno  la  legge,  ma  il  Re  colla  cooperazione  degli  Stati  :  ^'que 
le  Roy  fist  les  leis  par  asseint  des  Pares  et  de  la  Commune  „^^\ 
"  11  Sovrano,  aggiunge  C.  De  Franqueville,  e  nella  medesima 
condizione  di  ciascuna  delle  due  Camere  :  egli  può  legalmente 
approvare  o  respingere  un  bill,  e  solo  il  suo  consenso  trasforma 
il  bill  in  legge:  ogni  atto  che  non  abbia  la  sua  approvazione  è 
nullo,  come  non  fosse  stato  mai  votato  dal  Parlamento  „  (^).  Non 
bisogna  dimenticare  che  le  proposte  della  Camera  avevano 
una  volta  la  forma  di  "  umili  petizioni  „,  ed  il  caso  del  rigetto 
era  frequente  come  quello  dell'approvazione.  Era  un  inusato 
favore  che  Giacomo  I  concedeva  al  Parlamento  nel  1606  dando 
il  suo  assenso  a  tutti  i  di  lui  bills;  Elisabetta  nel  1597  ne  aveva 
approvati  43  e  respinti  48.  Qualche  altro  disegno  fu  ricusato 
nel  1692;  nel  1707  la  regina  Anna  ricusò  il  bill  sulla  milizia 
scozzese.  Ma  da  quell'epoca,  cioè  da  190  anni,  il  reto  non  fu 
usato  più,  sì  che  può  dirsi  una  delle  regie  prerogative  che  mag- 
giormente caddero  in  dessuetudine. 

Non  si  può  dire  però  che  la  prerogativa  del  veto  sia  spenta: 
essa  è  sostituita  da  più  facili  mezzi  di  prevenzione  che  la  rendono 
superflua.  Lo  notava  già  Lord  Palmerston  con  parole  che  parmi 
utile  ricordare:  "  È  fondamentale  errore  supporre  che  sia  cessato 
il  potere  della  Corona  di  respingere  le  leggi.  Esiste  sempre,  seb- 
bene si  eserciti  in  diverso  modo.  In  luogo  di  applicarsi  alle  leggi 
sottoposte  al  reale  assenso,  si  esercita  anticipatamente,  nelle 
discussioni  delle  due  Camere  del  Parlamento.  E  delegato  ai 
Consiglieri  responsabili  della  Corona,  e  di  conseguenza  è  quasi 
impossibile  che  una  legge,  votata  dalle  due  Camere  e  presen- 
tata al  Sovrano  sia  da  lui  respinta.  Non  si  può  immaginare 
che  una  legge  abbia  avuto  l'assenso  delle  due  Camere  del 
Parlamento,  nelle  quali  i  Ministri  responsabili  della  Corona 
siedono ,  parlano ,  agiscono  e  votano ,  senza  che  coloro  che 
consigliano  la  Corona  abbiano  accettata  questa  legge  e  di 
conseguenza  siano  disposti  a  consigliare  al  Sovrano  di  con- 


ci) Geschichte  der  engì,  Comtit.,  voi.  II,  eh.  XXIX. 

(2)  Yearhook  del  XXIII  anno,  e  cfr.  15  Edoardo  III,  Id.  2  del  1341,  e  Bracton. 

(3)  Op.  cit.,  voi.  I,  p.  273. 
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sentirvi.  Se  una  legge  fosse  approvata  dalle  Camere  contro  le 
idee  e  il  volere  dei  Ministri,  questi  si  dovrebbero  naturalmente 
dimettere  dalle  loro  funzioni,  per  essere  sostituiti  da  uomini 
nella  cui  saggezza  il  Parlamento  abbia  maggior  fiducia,  e  che 
siano  d'accordo  colla  maggioranza  delle  Camere  ,  (i).  Giorgio  III 
non  avrebbe  sancita  mai  una  legge  a  favore  dei  Cattolici  (2)^ 
ma  non  ebbe  bisogno  di  ricorrere  a  così  pericolosa  estremità 
imperocché  richiese  invece  a  G.  Pitt  la  promessa  scritta  di 
non  presentare  alcuna  legge  di  tal  natura;  quando  i  Ministri 
non  si  sentirono  più  in  grado  di  mantenerla,  diedero  le  loro 
dimissioni  (3).  Ma  esagerano  molto  G.  Bagehot  e  gli  altri,  i 
quali  asseriscono  con  lui  che  il  Re  deve  dare  il  suo  assenso 
a  qualunque  bill^  se  anche  avesse  lo  scopo  di  togliergli  la  Corona 
o  la  vita,  che  anzi  anche  un  illustre  uomo  di  Stato  contem- 
poraneo prevedeva  il  caso  opposto:  che  un  Sovrano  "  sostenuto 
dalla  simpatia  di  una  nazione  leale,  potrebbe  opporsi  ad  un 
Ministero  fazioso  o  ad  un  Parlamento  corrotto  ^  W. 

Il  Re  diede  per  secoli  il  proprio  assenso  alle  leggi  in  persona, 
per  lo  più  alla  fine  della  sessione;  Enrico  Vili,  dovendo  sancire 
un  hilì  (rattohider  contro  una  delle  sue  mogli,  preferì  dare  il  suo 
assenso  in  iscritto,  con  lettere  patenti  munite  del  gran  sigillo, 
sistema  che  da  quel  tempo  prevalse.  Più  tardi  la  sanzione 
venne  data  col  mezzo  di  Commissari,  presieduti  dal  clerk  della 
Corona  che  vanno  alla  Camera  dei  Lordi,  fra  il  trono  ed  il 
sacco  di  lana  del  Presidente,  e  dopo  aver  chiamati  i  Commissarii 
dei  Comuni  e  letto  il  titolo  del  bili,  ripetono  l'antica  formola 
secondo  la  natura  della  legge  che  trattasi  di  approvare  (^l 


fi)  Hansard,  Pari.  Deb.,  voi.  CXLIX,  p.  1386.  —  Ed  allo  stesso  modo  nn  con- 
servatore come  lord  Derby  diceva:  *  L'autorità  della  Corona  non  dipende  dal 
veto  che  sua  Maestà  possiede  teoricamente  il  diritto  di  apporre  agli  atti  del  Par- 
lamento dopo  che  sono  stati  votati,  ma  sopratutto  nel  potere  e  neirinflaenza  che 
il  Sovrano  esercita  sui  ministri,  e  col  mezzo  di  essi  nelle  due  Camere  e  per  cui 
può  apprezzare  le  leggi  prima  che  siano  state  sottoposte  al  Parlamento  ,.  Ivi, 
voi.  CXXXIV.  p.  839,  e  cfr.  lord  Grey,  Parliam.  Govern, 

(2)  **  Avri'bbe  preferito  andar  mendicando  il  pane  di  porta  in  porta  per  tutta 
TEuropa  ,..  Lord  Sydmoutu,  voi.  1,  note. 

(3)  Lord  Staniiope,  Guglielmo  Pitt,  voi.  Ili;  lord  John  Russell,  Memorie,  e.  IX; 
Db  Franqukvillb,  op.  cit.  pp.  276-277. 

(4)  Disraeli,  Lord  E.  Bentinck,  4*  ed.,  pag.  65. 

(5)  Per  le  leggi  generali:  La  Reyne  le  veult ;  per  le  leggi  di  finanza:  La  Reyne 
rvmercie  ses  bon  sujects,  accepte  leur  hMrolence  et  ainsi  le  veult  ;  per  i  biìls  privati  : 
,soit  fait  comme  il  est  desiré.  —  Se  la  Regina  ricusasse  la  sua  approvazione,  use- 
rebbe le  parole:  la  Reyne  arisera.    Erskine  May,   Usi  e  costumi^  ecc,  capo  XVIII. 
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La  Francia  non  fece  da  principio  buon  viso  al  diritto  di 
sanzione  del  Re.  *"  L'Assemblea,  diceva  Sieyés  nel  1789,  è  la 
testa,  il  Re  è  il  braccio,  e  la  testa  non  ammette  mai  il  braccio 
a  deliberare  con  essa  „ .  Invano  il  conte  di  Clermont  Tonnerre, 
il  27  luglio,  dimostrava  che  i  cahiers  degli  Stati  generali  erano 
unanimi  nel  volere  la  collaborazione  legislativa  dei  due  poteri 
tra  i  quali,  in  nome  delle  teorie  matematico-fisiologiche,  si 
voleva  porre  una  barriera  assoluta;  invano  Gian  Giuseppe 
Mounier,  Giacomo  Thouret,  Andrea  di  Mirabeau  si  dichiaravano 
partigiani  della  sanzione,  per  preservare  la  regia  prerogativa, 
frenare  l'onnipotenza  dell'  unica  Assemblea,  migliorare  l'opera 
legislativa.  Alessandro  Lameth,  Antonio  Bamave,  Domenico 
De  la  Rochefoucauld  ed  altri  volevano  dare  al  Re  soltanto  un 
veto  sospensivo,  per  cui  la  Camera  fosse  chiamata  a  deliberare 
un'altra  volta,  ma  avesse  sempre  l'ultima  parola;  Girolamo 
Petion  voleva  subordinare  il  veto  reale  ad  un  plebiscito,  ed  Ema- 
nuele Sièyes  e  Nicola  Condorcet  combattevano  qualsiasi  restri- 
zione del  volere  del  popolo  manifestato  dall'Assemblea.  Pre- 
valse il  temperamento  del  veto  sospensivo,  per  cui  se  una 
seconda  legislatura  votava  un'altra  volta  la  legge,  la  Corona 
non  vi  si  poteva  più  opporre  (^).  Era  una  larva,  che  doveva 
sparire  con  la  monarchia.  Il  senatus-consulto  del  28  fiorile 
anno  XII  diede  al  capo  dello  Stato  un  diritto  di  sanzione  senza 
limite,  e  tale  lo  mantennero  le  due  Carte  e  la  costituzione  im- 
periale. 

È  appena  necessario  affermare,  che  cotesta  prerogativa  della 
sanzione  è  riconosciuta  al  Re  in  tutte  le  costituzioni  monar- 
chiche, sebbene  alcuna  di  esse  non  la  ammetta  così  assoluta 
come  nelle  costituzioni  del  Belgio  e  d'Italia.  Ma  quasi  do- 
vunque la  Corona  non  ebbe  occasione  di  esercitarla,  ed  in  soli 
due  0  tre  Stati  porse  argomento  a  controversie  vivaci,  che 
non  possono  essere  per  la  loro  importanza  trascurate  dal  di- 
ritto costituzionale.  Tale  fu  il  confiitto  agitato  per  molti  anni 
tra  il  potare  legislativo  e  l'esecutivo  in  Danimarca,  a  propo- 
sito dei  limiti  dei  poteri  della  Corona  riguardo  alle  leggi  de- 
liberate dal  Parlamento,  contro  le  idee  e  la  volontà  dei  Mi- 
nistri che  non  ne  godevano  la  fiducia.  Tali  furono  le  dispute 


(1)  Laboilaye,  VAssemhUe  consiituaìite ,  nella  "*  Revue  dea  cours  littéraires  ,, 
1869,  p.  646  e  seg.,  riassume  In  celebre  discussione,  e  più  brevemente  Saiht 
GiBo>s,  Essai  sur  la  séparatìon  dea  itouvoirSy  p.  337  e  seg.;  Taime,  La  revolution, 
voi.  II.  eh.  VII,  p.  186. 

8.    B.  S.  P.  —  2*  Serit  -  Bbcmulti.  Dir,  CosUL,  VII.  Parte  II. 
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suscitate  in  Prussia  dalla  regia  ordinanza  del  +  gennaio  1 8{ 
con  la  quale  la  Corona  affermò  un  effettivo  potere  anche  n 
Topera  legislativa,  e  quindi  il  diritto  di  esaminare  in  Oj 
occasione  se  le  leggi  approvate  dalla  Camera  corrisponda 
o  no  alla  volontà  regia.  Ma  più  importante  è  il  conflitto  soi 
a  proposito  del  diritto  di  sanzione  del  Re  in  Norvegia  : 
1880,  che  diede  occasione  al  celebre  parere  della  facoltà  gir 
dica  dell'Università  di  Cristiania.  Affermavano  i  democrat 
con  a  capo  Bjóiiistjeme  Bjornson,  che  la  Corona  non  ha 
ritto  di  veto  sulle  deliberazioni  della  Camera  in  materia  di  d 
dificazioni  costituzionali,  e  la  disputa  aveva  dato  luogo  a  v 
lenti  polemiche  ed  a  discussioni  appassionate  nel  paese  e  ne 
Camere,  che  parevano  assai  vicine  a  mettere  a  pericolo  r 
solo  la  forma  del  Governo  della  Norvegia,  ma  la  sua  unic 
colla  Svezia.  Ritennero  però  i  giureconsulti  chiamati  a  decida 
la  controversia,  che  la  Corona  avesse  il  diritto  di  sanzione 
tutti  i  casi  che  non  sono  esplicitamente  esclusi  dalla  costi 
zione,  e  specialmente  a  proposito  di  leggi  fondamentali,  le  s 
cui  non  sia  possibile  e  lecito  dar  forma  di  una  legge  di  finan 
sottraendole  così  all'efficacia  della  regia  sanzione  con  i: 
nuova  eventuale  deliberazione  delle  Camere  (i). 

Che  se  di  fatto  nelle  monarchie  tutte  le  leggi  sono  sanz 
nate  dal  Re,  non  cosi  avviene  nelle  Repubbliche,  dove  il  P 
sidente  oppone  sovente  il  suo  veto  alle  leggi  deliberate  da 
Camere,  e  le  rinvia  alle  medesime  per  una  seconda  delibe: 
zione  a  maggioranza  di  due  terzi,  che  non  è  sempre  facile  c< 
seguire.  E  pure  anche  le  più  democratiche  costituzioni  ai 
ricane  non  hanno  negato  ai  presidenti  ed  ai  governatori  de 

^  "  loro  Repubbliche  cotesto  importante  diritto,  il  quale,  specie 

alcuni  anni,  si  esercita  con  frequenza  e  diede  luogo  a  confl 

j  >/  memorabili.  Sino  al  1885  appena  132  progetti  erano  stati  r 

viati  al  Congresso  degli  Stati  Uniti  entro  i  dieci  giorni  prescr: 
dalla  Costituzione,  affinchè,  non  riconoscendo  le  ragioni  addo 
nel  messaggio  presidenziale  contro  la  legge,  questa  vi  tenta 
la  prova  di  raccogliere  i  due  terzi  dei  voti.  Ma  quasi  mai  li  r; 


fi)  Gutachten  der  jurisiifichen  FahulUit  zu  Christiania  iiher  dea  Sa  nkt  tonar  echi 
A       ■)  Konigs  bei  Orundifeselzrerf'ìnderunyen,  triiduzinne  tedesca  di  E.  Jonas,  Leipzig  11 

--  I  prof<*ssori  consultati  sono  i  si«:»'nori  :  F.  Brandt,  M.  Ingstad,  T.  H.  Aschelic 
G.  Oetz,  L.  M.  B.  Aubert  e  Kbbe  Hertzberg,  e  nel  loro  parere  danno  notizia  di 
morosi  scritti  pubblicati  in  quella  occasione  in  Norvegia  sulla  importante  con 
versia.  Alcuni  di  «.'ssi  erano  membri    del    Parlamento. 
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giunse,  mentre  in  non  poche  occasioni  si  riconobbe  che  il  veto 
presidenziale  era  inspirato  ai  veri  interessi  del  paese  ^^\  Il  solo 
presidente  Grò  ver  Cleveland  fece  uso  di  questo  potere  ben  tre- 
cento volte  e  già  prima  di  lui  aveva  dato  occasione  a  gravi 
conflitti  fra  i  due  poteri,  come  dal  1S65  al  ISSI,  quando  il 
Congresso  introduceva  sotto  forma  d'emendamento,  in  bills  ne- 
cessarii  alla  vita  dello  Stato,  disi30SÌzioni  distinte  e  che  da  sole 
non  sarebbero  state  approvate  dal  Presidente,  o  quando,  nel 
1S84,  Chester  A.Arthur,  seguendo  l'esempio  di  Giacomo  Ma- 
dison e  di  Andrea  Johnson,  difese  energicamente  le  prerogative 
attribuite  dalla  costituzione  all'esecutivo. 

G.  Bryce  ricorda  che  anche  gli  Americani,  memori  dell'abuso 
del  veto  fatto  dai  governatori  inglesi,  vi  si  mostrarono  dap- 
prima contrarii;  nel  1776  la  sola  costituzione  del  Massachus- 
sets  lo  accolse,  ma  l'esperienza  ne  dimostrò  la  necessità  ed 
i  vantaggi.  Il  Presidente  è  considerato  come  una  salda  bar- 
riera contro  le  intemperanze  e  le  leggerezze  dei  rappresentanti, 
un  freno  efficace  contro  le  loro  passioni  partigiane  e  gl'inte- 
ressi personali.  D'altronde,  il  veto  ha  effetto  solo  quando  in  en- 
trambe le  Camere  sia  una  minoranza  considerevole,  più  di  un 
terzo,  che  divida  le  idee  del  Presidente;  Andrea  Johnson,  che 
non  l'aveva,  vide  cader  vano  il  suo  potere,  e  tutti  i  hills  da 
lui  respinti  diventarono  leggi  malgrado  il  suo  veto  ^-\  Con  che  si 
dimostra  che  cotesto  meccanismo,  costretto  a  funzionare  nelle 
Repubbliche  con  una  frequenza  ignota  alle  monarchie,  può  con- 
durre all'assurdo,  che  il  Presidente  governi  col  terzo  più  uno 
dei  membri  delle  due  Camere  contro  la  volontà  della  maggio- 
ranza. Per  questo  E.  Laboulaye,  seguendo  le  ragioni  addotte 
da  L.  Prevost  Paradol,  contribuì  a  far  adottare  in  Francia  un 


(1)  Cosi  il  reto  di  U  Grant  ai  bill  coi  quali  si  volevano  privare  ^\i  Imliani  del 
loro  territorio  ed  &\V  Inflation  bill,  che  tanto  jriovì)  al  credito  de^li  Stati  Uniti. 
V.  Bbyce,  American  Commonweaìth,  voi.  I,  p.  75;  e  E.  C.  Masox,  A  defense  of  the 
reto  jfotcer,  nel  "*  Forum  ,  di  luglio  1890. 

(2)  Sino  al  1885,  cioè  in  96  anni,  si  erano  avuti  77  vfto,  compresi  ì  pock-etirtoes, 
e  cioè  11  con  Andrea  Jackson,  10  con  Giovanni  Tyler,  9  con  Zacaria  Tylor,  13 
con  Andrea  Johnson,  quattro  presidenti  che  ebbero  a  sostenere  col  Conj<fresso 
aspri  conilitti.  Opposero  6  ceto  Giacomo  Madison,  5  Franklin  Pierce,  7  Giacomo 
Buchanan,  6  Ulisse  Grant,  e  solo  10  gli  altri  12  presidenti.  La  maj^^or  parto 
dei  veto  riguardarono  leggi  d'ordine  interno  (17),  la  Banca  (4),  la  riammissione 
degli  Stati  del  Sud  (7),  i  reclami  dei  ribelli  (4),  l'intervento  della  forza  armata 
nelle  elezioni  (7).  Dei  72  progetti  così  respinti,  solo  dicci  furono  approvati  a  mag- 
gioranza di  due  terzi  dal  Congresso,  gli  altri  caddero.  Hohace  Davis,  nei  *  Johns 
Hophins  Univ.  Studies  „,  111  Serie,  n*  IX.  X. 
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sistema  diverso  dall' americano,  col  quale  le  Camere  delibe- 
rano anche  la  seconda  volta  a  maggioranza,  di  guisa  che  il 
Presidente  ben  raramente  fa  uso  del  suo  diritto:  si  ricade  al- 
lora in  un  diverso  errore,  e  di  troppo  s'accresce  il  potere  delle 
Camere  ^^\ 

La  sanzione  del  Re  ai  progetti  di  legge  approvati  dalle  due 
Camere  è  un  elemento  essenziale  della  legge,  ed  è,  fuor  di 
dubbio,  prerogativa  che  egli  esercita  liberamente,  come  capo 
dello  Stato,  rappresentante  della  sua  unità,  interprete  de'suoi 
interessi  permanenti.  Per  quanto  il  caso  debba  considerarsi 
anche  nella  pratica  come  estremamente  raro,  può  avvenire 
che  le  Camere  deliberino  una  legge  per  impulso  di  parte  o 
per  ragioni  anche  men  belle,  ed  in  tal  caso  il  Re  deve  avere 
la  facoltà  di  arrestarla.  S'intende  che  egli  provoca  così  un 
conflitto,  del  cui  svolgimento  risponde  il  Gabinetto,  e  che,  se 
trattasi  di  argomenti  gravi,  deve  essere  portato  innanzi  al 
supremo  tribunale  della  nazione.  Quando  la  nazione  ha  par- 
lato, mandando  rappresentanti  che  vogliano  quella  legge,  anche 
la  Corona  dovrebbe  inchinarsi  ed  approvarla. 

La  Corona  non  ha  alcun  termine  fisso,  entro  il  quale  dare  la 
propria  sanzione;  ma  v'è  anzitutto  una  evidente  ragione  politica, 
che  vuole  una  sollecita  risoluzione,  e  in  Italia  s'aggiunge  una 
precisa  disposizione  di  legge,  per  cui  "  la  sanzione  deve  essere 
data  prima  dell'  apertura  della  sessione  successiva  a  quella,  in 
cui  la  legge  fu  votata  „^^\  In  un  caso  nel  quale  la  Corona  aveva 
sancita  una  legge  per  l'alienazione  di  rendita  redimibile  oltre  due 
mesi  dopo  la  sua  approvazione,  quando  la  Camera  era  sciolta, 
l'onorevole  M.  Pescatore  sostenne  che  il  potere  regio,  come 
parte  del  potere  legislativo,  non  può  esercitare  questa  sua  pre- 
rogativa quando  non  siede  il  Parlamento,  nemmeno  per  san- 
zionare le  leggi  da  questo  già  votate  ^^\  La  Camera  fu  di  siffatta 
opinione,  combattuta  invece  dal  Senato,  che  voleva  salva  nella 
sua  integiìtà  la  regia  prerogativa.  Formalmente  prevalse  allora 
il  parere  del  Senato,  ma  in  una  successiva  legge  venne  accolto 


(1)  Prevost-Paradol,  La  France  iiourt»//^,  eh.  Ili,  p.  98;  £.  Laboulate,  i?app</r^  wr 
la  loi  Ili  juilìet  1H75,  nel  **  J.  Officici  ,,  10  juin,  p.  4161;  Saint- Girokb  preferisce 
il  sistema  americano,  Droit  constitutionnel,  p.  477. 

(2)  Leggi  23  giugno,  1858,  n.  1731,  e  21  aprile  1861,  n.  1.  **  Le  leggi  sono  ese- 
cutorie in  virtù  della  promulgazione,  che  ne  è  fatta  dal  Re  prima  deirapertura 
della  sessione  parlamentare  successiva  a  quella  in  cui  furono  votate,  salvo  che 
nella  legge  medesima  non  sia  stabilito  un  altro  tarmine  alla  promulgazione  ,. 

(3)  Seduta  del  26  gennaio  1850,  p.  384. 
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e  sancito  come  corretto  l'opposto  principio.  Vero  è  che  nel 
1864  si  indugiò  più  mesi  la  sanzione  di  leggi  importanti,  e 
in  parecchie  occasioni  si  sospese  la  regia  sanzione  ad  una  legge 
sino  a  che  non  fosse  approvata  un'altra,  posta  quasi  come  con- 
dizione della  prima.  Quintino  Sella  e  Giuseppe  Biancheri  rico- 
nobbero, che  tale  procedura,  sotto  la  responsabilità  dei  Ministri, 
era  pienamente  corretta  ^i). 

Alla  regia  prerogativa  di  sanzionare  le  leggi  non  si  accom- 
pagna naturalmente  quella  di  modificarle:  le  leggi  devono  esser 
promulgate  nel  preciso  testo,  in  cui  furono  dalle  Camere  appro- 
vate. Che  se  esse  modificano  leggi  antecedenti  e  ne  nasce  la 
opportunità  di  fonderle  in  unico  testo  con  quelle,  il  nuovo 
testo  dovrebbe  essere  sottoposto  all'approvazione  sommaria 
del  Parlamento.  Tale  è  l'autorevole  precedente  del  Parlamento 
inglese,  che  approvò  in  questi  ultimi  anni  numerosi  consoli' 
datìon  bill,  i  quali  valsero  a  scemare  alquanto  il  garbuglio  della 
legislazione  di  quel  paese,  che  andava  per  questo  sopratutto 
famosa.  Però,  nei  primi  anni  della  nostra  storia  parlamen- 
tare, le  Camere  non  reputavano  corretto  affidare  al  potere 
esecutivo  la  compilazione  di  testi  unici,  coordinando  una  legge 
alle  altre  preesistenti  con  le  disposizioni  opportune.  TI  14 
maggio  1868,  avendo  proposto  l'onorevole  Luigi  Arrigossi  che 
*•  il  Ministero  raccogliesse  in  una  sola  edizione  ufficiale  le  leggi 
del  Registro  e  bollo,  fondendo  nelle  medesime  le  modificazioni 
portatevi  dalla  legge  „,  che  era  stata  allora  votata,  il  ministro 
Emilio  Broglio  dichiarò  subito  di  non  poter  accettare  la  pro- 
posta, perchè  ""  il  Governo  non  può  promulgare  che  le  leggi, 
le  quali  sono  votate  dal  Parlamento  ed  in  quella  forma  precisa, 
in  cui  furono  votate  „ .  Siffatta  correttezza  dei  primi  anni  della 
nostra  vita  parlamentare  durò  poco  ed  i  **  testi  unici  „  diven- 
tarono sempre  più  frequenti  e  maggiori  i  poteri  di  compilarli. 

Colla  legge  28  novembre  1869,  n.  5366,  fii  data  facoltà  al 
Governo  di  coordinare  il  Codice  penale  militare  marittimo 
con  quello  dell'esercito  e  con  le  altre  leggi  ad  esso  relative, 
"  all'effetto  di  rendere  uniforme,  in  quanto  sia  possibile,  il  di- 
ritto ed  il  procedimento  penale  delle  armate  di  terra  e  di 
mare  .,,.11  25  maggio  1882  fu  data  facoltà  di  pubblicare  in  testo 
unico  le  leggi  sulla  leva,  e  quelle  sulla  contabilità  generale 
dello  Stato;  con  altra  legge  del  31  ottobre  dello  stesso  anno,  il 
Governo  del  Re  venne  autorizzato  "•  a  fare  per  decreto  reale  le 

(1)  Seduta  del  24  marzo  1873,  abolizione  della  tassa  di  palatico  nella  provincia 
di  Mantova. 
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disposizioni  transitorie,  non  che  ad  introdurre  nel  testo  del 
Codice  di  commercio  le  modificazioni  atte  a  coordinarne  le 
disposizioni  fra  loro  e  con  quelle  degli  altri  codici,  leggi  ed 
istituti  speciali,  ed  a  fare  le  disposizioni  che  siano  necessarie 
per  la  sua  completa  attuazione  „^^\  E  così  i  "  testi  unici  „ 
vennero  aumentando  di  numero  e  d'arbitrio,  sino  a  quello  delle 
leggi  elettorali  politiche,  sino  alla  legge  del  26  luglio  1S96 
sui  catasti,  che  diede  facoltà  di  fondere  con  questa  altre  leggi 
precedenti,  inspirate  ad  opposti  criteri,  nonché  quanto  v'ha  di 
legislativo  nel  regolamento  approvato  con  reale  decreto  24  di- 
cembre 1870,  e  di  conseguenza,  di  risolvere  controversie  nume- 
rose e  gravi,  di  imporre  obblighi  nuovi  ai  cittadini,  di  creare 
giurisdizioni,  a  dir  breve,  di  fare  vera  opera  di  legislatore. 
Il  che  è  tanto  più  grave  di  fronte  alla  magistratura,  che  su 
questo  punto  mantiene  la  corretta  teoria  costituzionale,  repu- 
tando i  testi  unici  nulla  più  che  compilazioni  di  comodo,  ad 
uso  dei  funzionarii  e  dei  cittadini,  mentre  in  qualsiasi  contro- 
versia è  necessario  richiamarsi  sempre  ai  testi  originali  ed  a 
questi  solo  attenersi. 

4r.  Fromulgazione  e  pubblicazione  delle  leggi,  —  La  prero- 
gativa regia  della  sanzione  si  completa  con  quella  della  pro- 
mulgazione e  pubblicazione  delle  leggi.  Le  due  parole  si  usano 
talvolta  promiscuamente,  con  grave  danno  degl'interessi  dei 
cittadini  e  della  retta  amministrazione  della  giustizia,  mentre 
sono  tra  loro  distinte  (2).  n  Re,  dopo  avere  sanzionata  la 
legge,  la  promulga,  e  la  legge  diventa,  di  regola,  obbligatoria 
nel  Eegno  nel  decimoquinto  giorno  dalla  pubblicazione.  Le 
disposizioni  che  riguardano  l'origine  delle  leggi  ed  il  modo  di 
portarle  a  cognizione  dei  cittadini,  onde  siano  eseguite,  come 
condizioni  essenziali  dell'esistenza  e  dell'efficacia  giuridica  di 
qualunque  legge,  dovrebbero  far  parte  dello  Statuto  costituzio- 
nale (^);  esse  si  traggono,  oltreché  dal  medesimo,  dalla  legge 
23  giugno  1854,  successivamente  estera  alle  altre  parti  dello 


(1)  V.  il  R.  D.  contenente  le  disposizioni  transitorie  per  Tattuazione  del  codice 
di  commercio,  14  dicembre  1882,  n.  1113,  serie  III. 

(2)  Cfr.  legge  comunale  e  provinciale  del  20  marzo  1865,  art.  237,  238,  legge 
14  aprile  1864  sulle  pensioni,  art.  39,  e  si  vedano  due  leggi  del  medesimo  giorno, 
17  giugno  1860,  n.*  4130-4131,  nelle  quali  si  usano  le  due  parole  come  fossero 
promiscue. 

(3)  Osservazioni  sul  progetto  di  Codice  Albertino  della  Corte  d* Appello  di  Lucca, 
del  Tribunale  d'Appello  di  Milano,  ecc.  V.  Verbali  della  Commissione  legislativa^ 
26  maggio  1865. 
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Stato,  dalla  legge  21  aprile  1861  e  dalle  disposizioni  prelimi- 
nari del  Codice  civile  (2). 

Colla  promulgazione  si  dà  alla  legge  carattere  estemo,  uffi- 
ciale, esecutivo;  la  sua  esistenza,  incominciata  colla  sanzione, 
viene  dalla  promulgazione  accertata  ;  col  mezzo  di  essa  il  Capo 
del  potere  esecutivo  "  manda  a  chiunque  spetta  di  osservarla 
e  di  farla  osservare  „.  Colla  promulgazione,  la  legge  e  in  cotal 
modo  autenticata  ;  colla  pubblicazione  essa  diventa  obbligatoria 
per  tutti  i  cittadini.  Per  molti  secoli  i  legislatori  avevano  cura 
di  far  veramente  conoscere  le  leggi  a  tutti  i  cittadini  ;  furono 
incise  sulla  cera,  sul  legno,  sulle  pietre,  sul  rame,  affisse  a 
colonne,  nei  fori  e  negli  altri  luoghi  di  maggior  frequenza,  lette 
ad  alta  voce  dai  pubblici  banditori,  proclamate  nelle  chiese.  Gli 
Stati  moderni,  che  sono  per  giunta  di  tanto  più  ampi,  s'appa- 
gano quasi  sempre  della  pubblicazione  nella  "*  Gazzetta  uffi- 
ciale „,  come  se  tutti  la  possedessero  e  possedendola  la  leg- 
gessero; di  tal  guisa,  specialmente  in  materia  di  leggi  fiscali 
e  penali,  l'assioma  che  "  l'ignoranza  della  le^e  non  scusa  „, 
principio,  d'altronde,  necessario  di  sociale  convivenza,  h  una 
suprema  ironia. 

La  promulgazione  è  atto  che  tiene  già  del  potere  esecutivo 
spettante  al  capo  dello  Stato.  ""  Il  Re  solo  sanziona  le  leggi 
e  le  promulga  „,  dice  l'articolo  7  dello  Statuto,  quasi  con- 
fondendo in  un  solo  atto  ciò  che  la  costituzione  francese  del 
1791  ed  altre  nettamente  distinguono.  Ve  pure  tra  i  due  atti 
questa  notevole  differenza,  che  il  capo  dello  Stato  può  ricusare 
sanzione  ad  una  legge,  ma  non  astenersi  dal  promulgare  la 
legge  sancita,  cioè  dall' attestare  ufficialmente  ai  cittadini  la 
legge  che  essi  devono  osservare.  E  nel  promulgarla,  deve  accen- 
nare all'approvazione  conseguita  da  parte  del  Senato  e  della 
Camera  dei  Deputati,  e  se  altre  condizioni  fossero  state  imposte, 
come,  per  i  testi  unici,  il  parere  del  Consiglio  di  Stato,  si  deve 
accennare  anche  a  questo  (^\  La  legge  si  presume  poi  cono- 


(1)  Bianchi,  Principi  generali  sulle  leggi,  Torino,  Unione  Tip.-Editr.,  1888,  p.  170 
e  seg.;  Dslotnes,  De  la  publication  dea  lois,  nella  **  Revuede  droit  intern.  ,,  1874, 
voi.  VI,  p.  37-58. 

(2)  Secondo  la  legge  del  23  giugno  1854,  n.  1731,  modi6cata  da  quella  del  21 
aprìle  1861,  n.  1,  per  tener  conto  della  formola  dei  plebisciti,  la  legge,  6rinata 
dal  Re,  dal  ministro  proponente  e  dal  guardasigilli,  munita  del  sigillo  dello  Stato, 
deve  essere  promulgata  così:  *  (11  nome  del  Re)  per  grazia  di  Dio  e  per  la  vo- 
lontà della  Nazione  re  d'Italia;  il  Senato  e  la  Camera  dei  deputati  hanno  appro- 
vato; Noi  abbiamo  sanzionato  e  promulghiamo  quanto  segue  (testo  della  legge); 
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sciuta  da  tutti  in  seguito  alla  pubblicazione,  cioè  alla  sua 
inserzione  nella  Raccolta  ufficiale  delle  leggi  e  dei  decreti  ed 
all'annuncio  di  tale  inserzione  nella  "  Gazzetta  ufficiale  „  del 
Regno.  Nell'antico  diritto  sardo,  come  nei  codici  di  Francia, 
delle  Due  Sicilie  e  d'altri  Stati  la  pubblicazione  seguiva  suc- 
cessivamente e  la  legge  diventava  obbligatoria  in  termini  di- 
versi, tanto  più  brevi,  quanto  più  i  cittadini  erano  vicini  alla 
capitale. 

Secondo  il  primo  articolo  del  Codice  civile,  la  legge  di- 
venta obbligatoria  in  tutto  il  Regno  nel  decimoquinto  giorno 
dalla  pubblicazione,  salvo  che  nella  legge  sia  disposto  altri- 
menti, ed  è  obbligatoria  anche  per  i  cittadini  che  si  trovassero 
in  America  od  agli  antipodi.  Talvolta  le  leggi  diventano  obbli- 
gatorie dal  giorno  della  pubblicazione  nella  **  Gazzetta  ufficiale  „ 
e  persino  dal  giorno  della  promulgazione,  come  avviene  special- 
mente in  caso  di  leggi  finanziarie  d'imposta.  Sino  a  che  la  legge 
non  e  promulgata,  non  può  avere  in  nessun  caso  effetto  ob- 
bligatorio (i).  Se  fosse  incorsa  una  differenza  di  dizione  qual- 
siasi fra  il  testo  della  liaccolta  delle  leggi  e  il  testo  della  "^  Gaz- 
zetta ufficiale  „ ,  quello  è  il  decisivo  ^-\  Le  leggi  hanno  un 
numero  progressivo  decennale  sino  al  Regio  decreto  del  18 
dicembre  1890,  poi  annuale,  come  in  Inghilterra,  salvo  che  si 
cita  l'anno  civile,  anziché  l'anno  del  regno  del  sovrano.  Con 
numero  speciale  progressivo,  nella  parte  supplementare,  si  pub- 
blicano per  disteso  od  anche  semplicemente  per  estratto  i  decreti 
e  i  regolamenti  che  non  concernono  la  generalità  dello  Stato  o 
l'universalitk  dei  cittadini  O^).  Anche  nelle  Repubbliche  la  le^e 
viene  promulgata   dal   capo   dello  Stato   e   pubblicata  nello 


Ordiniamo  che  la  presente,  munita  del  sigillo  dello  Stato,  sia  inserta  nella  Rac- 
colta degli  atti  del  Governo,  mandando  a  chiunque  spetti  di  osservarla  e  di  farla 
osservare  come  legjjre  dello  Stato  ,. 

(1)  Corte  d'Appello  di  Roma,  20  giugno  1885,  nella  "  Legge  „  1885,  li.  p.  523. 

(2)  Corte  d'Appello  di  Lucca,  22  febbraio  1889.  Finanze  e.  Dini,  nella  *  Legg^  „, 
1887,  li,  p.  346. 

(8)  Regolamento  annesso  al  R.  D.  21  aprile  1861,  n.  2,  art.  6,  e  cfr.  il  relativo 
Decreto  contenente  disposizioni  intorno  alla  Raccolta  ufficiale  delle  leggi  e  dei 
decreti;  il  R.  D.  20  novembre  1864,  n.  2018,  col  quale  è  abolita  la  distribuzione 
personale  e  gratuita  della  Raccolta  ufficiale  delle  Leggi  e  dei  Decreti;  il  R.  D. 
30  dicembre  1871,  n.  605,  sull'archivio  di  Stato  in  Roma;  la  nota  suirindicazione 
in  capo  ad  ogni  legge  o  decreto  della  data  in  cui  ne  avvenne  la  pubblicazione 
nella  *"  Gazzetta  Ufficiale  ,  ;  del  Ministero  di  grazia  e  giustizia  del  31  gennaio 
1874;  il  R.  D.  18  dicembre  1890,  n.  7335  per  la  numerazione  progressiva  annuale 
degli  atti;  e  il  R.  D.  16  luglio  1873  sul  riordinamento  della  *  Gazzetta  Ufficiale  ,. 
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stesso  modo;  la  Costituente  francese  aveva  obbligato  i  curati 
e  i  vicari  a  dar  lettura  dal  pulpito  di  tutte  le  leggi  e  i  decreti, 
con  severe  sanzioni,  ma  tale  agevolezza  durò  poco  ed  è  vera- 
mente deplorevole  non  possa  essere  aggiunta  alla  pubblicazione 
che  delle  leggi  si  fa  all'albo  dei  municipii  e  dei  tribunali, 
specie  quando  trattasi  di  misure,  da  cui  possono  derivare  gravi 
danni  e  persino  pene  ai  cittadini  (i). 


CAPO  III. 
Il  capo  dello  Stato  e  il  potere  esecutivo. 


A.  Decreti,  Regolamenti,  Decreti-Aleggi,  Ordinanze. 

1 .  Poteri  del  Capo  dello  Stato  in  ordine  alVesecidiio.  —  Il 
Be  è  il  capo  dello  Stato,  ma  non  è  esatto  affermare,  come 
fa  anche  lo  Statuto  italiano,  alFart.  5,  che  *  a  lui  solo  appar- 
tiene il  potere  esecutivo  „.  E  forse  un  omaggio  reso  dagli 
autori  dello  Statuto  alla  illimitata  podestà  regia  di  un  tempo, 
forse  un  ricordo  della  dottrina  della  divisione  dei  i^oteri,  più 
probabilmente  una  copia  incosciente  di  altre  carte,  non  l'espres- 
sione della  verità.  Come  capo  dello  Stato,  il  Re  ha  la  maggior 
parte  del  potere  esecutivo,  esercita  la  più  grande  autorità, 
ma  v'ha  un  istituto  che  lo  completa  in  cotesto  ufficio  ed  è  il 
Gabinetto,  il  centro  vero  dello  Stato  costituzionale  moderno, 
nel  quale,  in  nome  del  Re,  ma  con  una  grande  efficacia  di  fatto 
veramente  risiede  il  potere  esecutivo.  Anzitutto  il  capo  dello 
Stato,  specie  se  re,  esercita  dunque  il  potere  esecutivo  col 
mezzo  dei  ministri  responsabili,  consiglieri  della  Corona,  effet- 
tivamente depositarii  dell'esecutivo.  Meglio  che  esprimersi  a 
quel  modo,  con  un  inutile  ricordo  archeologico,  lo  Statuto 
avrebbe  potuto  dire  che  "  il  Re  è  capo  dell'esecutivo  „  se  pure 
anche  cotesta  formola  non  fosse  un  pleonasmo,  dappoiché  il 
Re  .è  capo  dello  Stato  ed  ha,  come  vedemmo,  gran  parte  anche 
nel  potere  legislativo. 


(1)  Pierre  E.,  Be  la  promulgalion  des  ìoh,  op.  cit.,  pp.  498-503. 
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Né  minori  limiti  derivano  di  fatto  a  cotesta  disposizione 
delio  Statuto  dall'azione  esecutiva  del  Parlamento  e  dalle 
garanzie  giuridiche  dell'Amministrazione.  Il  Parlamento  inter- 
roga ed  interpella  i  ministri,  segna  loro  talvolta,  con  ordini  del 
giorno,  la  via  che  debbono  percorrere,  conferma  o  ricusa  la  sua 
fiducia  in  essi,  li  designa  alla  Corona,  li  accusa,  li  giudica.  E 
non  parlo  delle  ingerenze  illecite,  che  collettivamente  o  con 
azione  individuale  il  Parlamento  esercita  neiramministrazione, 
con  la  pretesa  talvolta  di  sostituirsi  ai  ministri,  ne  delle  in- 
chieste che  sono  pure  uno  stromento  ausiliario  dell'esecutivo  di 
tanta  importanza.  Ben  più  importanti  e  legittimi  freni  derivano 
all'esercizio  del  potere  esecutivo  dalle  guarentigie  amministra- 
tive, per  cui  l'azione  sua  e  limitata  da  tutto  l'ordinamento  giu- 
ridico dello  Stato.  Nel  trattare  delle  relazioni  dei  ministri  con 
le  pubbliche  amministrazioni  noi  vedremo  come  la  teorica 
dello  "  Stato  giuridico  „  possa  essere  accolta  nel  senso  di  sot- 
trarre quanto  più  è  possibile  l'amministrazione  dello  Stato 
alle  vicende  della  politica,  per  guisa  che  non  la  volontà  del 
capo  di  esso,  cioè  degli  uomini  che  in  di  lui  nome  governano, 
ma  precise  norme  giuridiche  presiedano  alle  nomine,  alle  pro- 
mozioni, ai  trasferimenti,  alle  punizioni  dei  funzionarii,  e  tutta 
l'azione  amministrativa  si  svolga  secondo  la  legge  e  possa  tro- 
vare sempre  nella  legge  presidio  e  difesa. 

La  prima  facoltà  esecutiva  del  capo  dello  Stato  è  quella  di 
fare  i  decreti  ed  i  regolamenti  per  l'esecuzione  delle  leggi,  e 
vi  si  connette  la  questione  del  potere  di  ordinanza,  che  sono 
tutte  espressioni  di  volontà  con  le  quali  il  capo  dello  Stato 
si  sostituisce  in  più  o  men  larga  misura  al  potere  legislativo, 
o  ne  completa  l'azione,  sì  che  può  dirsi  che  questa  prima 
facoltà  abbia  attinenze  con  ambedue  i  poteri  ed  in  cotal  modo 
li  colleghi  fra  loro.  Non  sono  prive  d'attinenze  col  potere  le- 
gislativo anche  le  disposizioni  per  le  quali  il  capo  dello  Stato 
non  può  sospendere  l'esecuzione  delle  leggi,  ne  dispensare 
alcuno  della  loro  osservanza,  argomenti  strettamente  connessi 
al  potere  d'ordinanza.  Un  secondo  ordine  di  facoltà  esecutive 
spetta  al  Re  in  ordine  all'amministrazione  dello  Stato  propria- 
mente detta  e  comprendono  la  nomina  e  la  revoca  dei  mini- 
stri, la  nomina  alle  cariche  dello  Stato,  l'esercizio  dei  diritti 
che  possono  essere  attribuiti  alla  podestà  civile  in  materia 
ecclesiastica,  il  comando  delle  forze  di  terra  e  di  mare.  Infine 
v'ha  tutto  un  ordine  di  facoltà,  che  riguarda  la  convivenza 
internazionale,  e  comprende  anzitutto  il  diritto  di  dichiarare 
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la  guerra,  di  concludere  trattati  di  pace,  di  variare  nel  modo 
ed  alle  condizioni  che  discuteremo  il  territorio  dello  Stato,  e 
di  fare  tutti  i  trattati  di  commercio,  di  navigazione,  o  per 
regolare  altre  materie  di  legislazione  intemazionale,  che  sono 
quasi  tutte  facoltà  spettanti  al  Re  come  capo  deJlo  Stato  e 
rappresentante  di  esso  all'estero,  ma  che  non  possono  essere 
esercitate  senza  il  concorso  del  Parlamento.  A  questo  s'ag- 
giunga che  nello  esercizio  di  molte  tra  cotesto  facoltà  la  pre- 
rogativa regia  è  siffattamente  impallidita  di  fronte  aireffettiva 
azione  del  Gabinetto,  che  converrebbe  assai  più,  a  fil  di  logica 
e  di  verità,  parlarne  a  proposito  di  questo  che  esponendo  le 
prerogative  del  capo  dello  Stato. 

2.  /  decreti  ed  i  regolamenti.  —  Non  è  dubbio  che  il  capo 
dello  Stato  ha  una  vera  e  propria  autorità  legislativa,  cioè  ha 
facoltà  di  emanare  atti  obbligatorii  per  tutti  i  cittadini.  La 
determinazione  dei  limiti  di  questa  prerogativa,  la  qualità,  cioè 
degli  atti  legislativi  che  possono  essere  sottratti  all'approva- 
zione del  Parlamento,  la  natura  delle  autorità  da  cui  possono 
emanare  e  le  condizioni  loro  sono  tra  le  più  gravi  e  delicate 
questioni  del  moderno  diritto  pubblico.  ^  Il  Re  fa  i  decreti  ed 
i  regolamenti  necessarii  per  l'esecuzione  delle  leggi,  senza 
sospenderne  l'osservanza  o  dispensarne  „ ,  dice  lo  Statuto  ^^\ 
S'intende  che  nessun  atto  regio  è  valido  senza  la  firma  d'un 
ministro  che  ne  risponda,  ma  si  può  ancora  parlarne  qui,  sia 
perchè  alcune  costituzioni  riconoscono  effettivamente  al  capo 
dello  Stato  tale  potere,  sia  perchè  è  attribuzione  complessiva 
del  potere  esecutivo. 

In  Inghilterra  la  legge  ha  una  decisiva  prevalenza,  come  in 
nessun  altro  Stato  ha  raggiunta,  ed  il  potere  della  Corona  ne 
risulta  assai  limitato.  Al  tempo  di  Edoardo  I,  il  Re  legiferava 
col  concorso  dei  prelati,  dei  baroni  et  aliorum  fìdelium,  come 
Filippo  il  Bello  cogli  Stati  generali.  Ma  ben  presto  si  distin- 
guono le  leggi  (statutes)  fatte  dal  Re  in  Parlamento,  per  tutti 
sacre  e  revocabili  solo  allo  stesso  modo  con  cui  hanno  origine, 
e  le  ordinanze  che  possono  essere  mutate  o  revocate  dalla 
podestà  regia  onde  emanano,  e  mentre  aumenta  l'importanza 
di  quella,  queste  si  offuscano  e  colla  rivoluzione  pacifica  del 
XVII  secolo  quasi  scompaiono.  Laonde  Edoardo  Coke  dichiara, 
che  le  regie  ordinanze  hanno  forza  obbligatoria  se  sono  fon- 
date sulle  leggi  del  Regno;  G.  Blackstone  aggiunge,  che  gli  editti 

(1)  Art.  7  e  cfr.  art.  67. 
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e  le  ordinanze  regie  "  obbligano  i  sudditi,  in  quanto  non  con- 
traddicono ad  antiche  leggi,  o  non  mirano  a  stabilirne  di  nuove, 
ma  solo  a  provvedere  alla  esecuzione  di  leggi  esistenti  come  il 
Re  stimerà  necessario  „  (i).  Lo  Statuto  31  di  Enrico  Vili,  e.  S 
(1539),  diceva  che  "  il  Re,  sentito  il  parere  del  suo  Consiglio 
o  della  maggioranza  di  esso,  può  emanare  decreti  (proclama' 
tions)  con  quelle  sanzioni  penali  che  a  lui  sembrino  necessarie 
e  dovranno  essere  osservati  come  se  fossero  atti  del  Parla- 
mento „.  (Jotesta  "  lex  regia  della  storia  inglese  „  ^2)^  venne 
però  da  Edoardo  VI  revocata  "  come  contraria  ai  principii  fon- 
damentali della  costituzione  „,  ed  anche  A.  V.  Dicey  riconosce, 
che  se  fosse  rimasta  in  vigore,  l'Inghilterra  avrebbe  avuto  de- 
creti e  regolamenti  regii,  come  gli  altri  Stati  (^).  Invece  il  Parla- 
mento inglese  cerca  di  regolare  ogni  più  minuto  particolare 
della  legge,  provvede  coi  hill  privati  ad  infinite  mat-erie  che  ca- 
dono altrove  nel  dominio  del  decreto  reale,  e  se  non  deter- 
mina nell'atto  tutti  i  particolari  esecutivi,  se  ne  rimette  al  Con- 
siglio privato,  ai  giudici,  ad  altre  autorità.  E  dopo  celebri 
processi  e  dopo  gloriose  resistenze  di  sudditi  e  dichiarazioni 
del  Parlamento,  VAct  of  Indemnity  dichiarò  esplicitamente  che 
la  Corona  non  può  imporre  ad  alcun  cittadino  obblighi  che 
non  siano  contenuti  in  una  legge  W. 

Il  principio  fondamentale,  per  cui  solo  la  legge  ha  foi-za  ob- 
bligatoria, è  ammesso  da  tutti  gli  scrittori  inglesi,  sebbene  lo 
ravvisino  circonfuso  di  quelle  incertezze,  che  accompagnano 
ogni  esercizio  di  regia  prerogativa.  R.  Gneist  si  lascia  troppo 
trascinare  dalle  sue  proprie  idee,  quando  afferma  che  la  Corona 
inglese  ha  un  potere  di  ordinanza  indipendente  dalla  legge,  e 
può  esercitarlo  in  tutti  i  dominii  non  ancora  occupati  dalla  le- 
gislazione, mentre,  a  provare  la  sua  tesi,  adduce  egli  stesso 
ordinanze  che  sono  fondate  sulle  leggi  del  Regno,  giammai 
praeter  legem.  Il  che  riconosce  anche  Giorgio  Jellinek,  pur  am- 
mettendo che  la  Corona  può  avere  a  fondamento  della  sua  or- 
dinanza tanto  uno  Statuto  del  Parlamento,  che  una  regula  juris 


(1)  Coke,  Instit.,  3.  p.  162;  Blackstoke,  voi.  I,  p.  720,  e  cfr.  Broom,  Constit.  ìaw, 
pp.  314,  380;  Stubbs,  Constit,  hìst,,  voi.  II,  p.  265. 

(2)  Voi.  II,  p.  588. 

(3)  The  late  of  the  constitufion,  pp.  48-49. 

(4)  Giorgio  HI,  e.  7.  1766;  si  ricordano  i  processi  di  Bartes,  Hampden  ed  altri; 
ToDD,  op.  cit..  p.  262;  Broom,  op.  cit.,  pp.  247-305. 
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della  common  lawy  generalmente  ammessa  e  riconosciuta  (i).  E 
non  si  disconosce  che  cotesta  azione  legislativa  della  Corona 
è  più  ampia  in  materia  coloniale,  si  esercita  talvolta  in  con- 
formità alle  empouered  clauses  da  cui  sono  accompagnati  gli 
statuti  del  Parlamento,  talvolta  in  casi  iissolutamente  ecce- 
zionali ed  urgenti  riservandosi  di  chiederne  poi  l'approva- 
zione (*^).  Chi  ben  guardi,  cotesto  potere  legislativo  della  Corona 
inglese  è  maggiore  non  fosse  un  tempo,  come  si  allargarono 
e  moltiplicarono  le  attribuzioni  del  potere  centrale  per  rispon- 
dere alle  cresciute  esigenze  dello  Stato  moderno,  ma  nello 
stesso  modo  che  l'attività  individuale,  la  robustezza  antica 
dell'autogoverno,  Tindipendenza  delle  Corti  giudiziarie,  e  tutta 
l'energia  della  vita  pubblica  inglese  guarentiscono  il  cittadino 
e  le  minori  aggregazioni  sociali  da  indebite  ingerenze,  il  pro- 
fondo senso  legale,  la  vigilanza  di  un  Parlamento  indipendente 
e  largamente  radicato  nel  paese,  l'azione  continua  ed  energica 
della  pubblica  opinione  impedirono  al  potere  esecutivo  di  usur- 
pare il  dominio  della  legge  ^^\ 

L'onnipotenza  legislativa  cui  era  riuscita  in  Francia  la 
Corona,  condusse  i  legislatori  del  1789  a  negare  qualsiasi  po- 
tere al  Re  ministro j  —  Robespierre  più  tardi  dirà  commesso  — 
della  volontà  nazionale.  Il  decreto  del  P  ottobre  dice,  che  '^  il 
potere  esecutivo  non  può  fare  legge  alcuna,  neppure  provvi- 
soria, ma  solo  proclami  conformi  alle  leggi  per  ordinarne  o 
richiamarne  l'osservanza  „.  Mirabeau,  Malouet  e  gli  altri  ave- 
vano invano  sostenuto  nella  Costituente  "  il  diritto  regio  di 
ordinanza  „  :  di  troppi  altri  poteri  essenziali  viene  privata  la  Co- 
rona perchè  questo  le  possa  esser  lasciato  intero  ^^l  Più  tardi 
le  viene  tolto  del  tutto;  si  nega  al  potere  esecutivo  qualsiasi 
ingerenza  nella  legislazione,  ricusandogli  persino  i  poteri  es- 
senziali all'organismo  dello  Stato,  il  quale  viene  necessaria- 
mente travolto  nella  più  pazza  anarchia  (^).  La  Convenzione  ri- 
mane l'unico  centro  di  governo,  coll'assoluto  potere  di  obbli- 
gare cittadini,  municipii,  enti  morali,  cioè  di  fare  leggi,  decreti. 


(lì  GsEisT,  //  diritto  amminintrafivo  inglese,  §  11  e  12;  Jellinek,  Gesetz  umì  Ver- 
ordnungj  p.  25;  Seliomann  E.,  Begriff  des  Gesetzes,  p.  12. 

(2)  ToDD,  op.  cit.,  pp.  260-262;  Broom,  op.  cit.,  pp,  507-508. 

f*ò)  Bruxialti,  La  legge  nello  Stato  moderno,  p.  CCXXIV  e  sej^. 

f.4)  *  Moniteur  ,  1789,  n.  66,  p.  209,  e  cfr.  la  Costituzione  del  3  settembre  1791, 
tit.  111.  capo  IV,  art.  1,  nonché  le  lej?gi  14-18  dicembro  1789,  15-27  marzo  1791, 
art.  1,  e  25  aprile,  25  maggio  1791,  art.  44. 

(5)  Taixe,  op.  cit,  voi.  II,  pp.  3,  6S. 
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regolamenti,  ogni  cosa,  per  metter  capo,  e  fu  quasi  necessità 
organica,  al  Comitato  di  salute  pubblica.  La  costituzione  del- 
l'anno III  restituì  al  Direttorio  il  potere  di  fare  i  decreti  per 
l'esecuzione  delle  leggi,  e  quella  dell'anno  Vili  vi  aggiunge 
anche  la  podestà,  di  proporre  le  leggi  e  fare  i  regolamenti  per 
la  loro  esecuzione.  Per  questa  via  si  riesce  all'assolutismo  im- 
periale, per  cui  leggi,  senatusconsulti,  decreti,  regolamenti,  or- 
dinanze non  hanno  altra  differenza  tra  loro,  fuor  di  quella  che 
al  cai)0  dello  Stato  piace  loro  attribuire. 

La  costituzione  della  ristaurata  monarchia  riconosce  al  Re  il 
diritto  di  fare  i  decreti  connessi  alla  sua  prerogativa,  quelli  ne- 
cessarii  all'esecuzione  delle  leggi,  infine,  quelli  "^  richiesti  dalla 
sicurezza  dello  Stato  „ .  Pericolosa  facoltà,  quest'ultima,  per  cui 
Carlo  X  e  Augusto  Di  Polignac  hanno  per  essi  la  lettera  della  co- 
stituzione, quando,  nel  nome  della  sicurezza  dello  Stato,  restrin- 
gono il  diritto  elettorale  e  le  pubbliche  libertà.  Dal  1830  sino 
ad  oggi  la  facoltà  consentita  al  potere  esecutivo  di  fare  decreti 
e  regolamenti,  all'infuori  di  quell'esagerazione  che  era  stata 
così  fatale  alla  monarchia,  non  venne  più  sostanzialmente  mo- 
dificataci), sì  che  rimase  il  nome  di  decreto  a  tutte  le  decisioni 
del  potere  esecutivo,  mentre  quelle  dei  prefetti,  e  delle  auto- 
rità locali  governative  od  elettive  si  chiamano  arrets  reglemen- 
taireSj  nome  che  nel  Belgio  vien  dato  invece  talvolta  anche  agli 
atti  del  potere  centrale.  A.  Saint  Girons  giustamente  osserva, 
a  difesa  di  cotesta  concorde  disposizione  delle  costituzioni 
francesi,  che  ^  soltanto  il  potere  esecutivo  possiede  l'espe- 
rienza quotidiana,  necessariamente  rinnovata  e  modificata,  che 
consente  di  risolvere  le  numerose  questioni  pratiche  cui  prov- 
vedono i  regolamenti....  In  cotesta  specie  di  prolungamento 
della  legge,  il  capo  dello  Statò  non  può  modificare  o  alterare 
il  principio  che  essa  ha  posto.  La  legge  è  il  limite  del  regola- 
mento, per  quanto  sia  limite  difficile  talvolta  a  determinare. 
Se  il  capo  dello  Stato  dubita  della  legalità  di  un  regolamento, 
deve  lealmente  sottoporlo  alle  Camere:  del  resto  i  cittadini 
possono  rifiutarsi  di  obbedire  a  decreti  ed  a  regolamenti  con- 
trarii  alla  legge,  ne  i  tribunali  possono  applicarli  „  (2)^  Nel  Belgio 
si  tenne  sempre  ferma  una  teoria  anche  più  corretta,  così 
formulata  da  Alfredo  Girons:   *"  I  decreti  reali  non   possono 


(1)  Coift.  1814,  art.  14;  id.  7  agosto  1830,  art.  13;  id.  14  gennaio  1852,  art.  6; 
loi  rofistitutiontieUe  del  25  febbraio  1S75,  art.  3,  e  cfr.  Jellixek,  op.  cit.,  p.  96. 

(2)  Droit  const.,  pp.  378-380. 
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essere  contrarii  alle  leggi,  ne  andar  oltre  alle  medesime.  Cia- 
scuno deve  nascere  dalla  costituzione  o  da  una  legge  neces- 
saria per  la  sua  esecuzione  „  ^^\ 

Nella  Germania  feudale  l'ordinanza  imperiale,  accolta  dai 
varii  ordini,  diventa  legge,  ma  ad  onta  di  tale  adesione,  la  le- 
gislazione imperiale  è  guardata  con  diffidenza  e  considerata 
come  sussidiaria  e  complementare.  Nel  secolo  XV  si  incomin- 
ciano ad  emanare  ordinanze  generali  e  speciali  di  polizia  per 
mantenere  l'ordine  pubblico,  regolare  i  commerci,  le  industrie, 
talune  relazioni  personali  e  taluni  pubblici  servizii.  E  con  le 
parole  "  stabiliamo,  ordiniamo,  vogliamo,  comandiamo  „  spesso 
unite,  come  il  fascio  delle  verghe  del  littore  romano,  si  danno 
norme  obbligatorie  per  tutti  i  cittadini,  mentre  durano  le  giu- 
risdizioni territoriali,  nelle  quali,  più  che  nella  imperiale,  si 
usano  con  una  certa  promiscuità  le  parole  Gesetz  e  Verord- 
ming  (2),  mentre  si  sviluppa  la  partecipazione  talora  consultiva, 
talora  deliberativa  della  Dieta  alla  legisliizione.  Nelle  costitu- 
zioni del  1830  per  la  Sassonia  e  del  1831  per  il  Bi-aunschweig 
comincia  però  a  manifestarsi  T  influenza  francese  e  la  distin- 
zione tra  legge  e  regolamento  trova  autorevoli  difensori  in  F. 
G.  Stahl,  H.  A.  Zachariìl,  B.  Aretin,  R.  von  MohH^).  La  costi- 
tuzione del  Wilrttemberg,  accogliendo  le  idee  di  quest'ultimo, 
è  ancora  più  precisa,  non  però  come  l'austriaca  del  4  marzo 
1849,  tutta  inspirata  alle  idee  francesi.  Senonchè  cotesta  co- 
stituzione ha  vita  effimera,  e  solo  in  quella  del  2 1  dicembre 
1S()7  il  potere  regio  d'ordinanza  viene  determinato  e  la  pre- 
rogativa limitata  dalla  responsabilità  ministeriale. 

Tenendo  conto  delle  varie  costituzioni,  G.  Bluntschli  così 
riassume  il  diritto  vigente  in  Germania  ed  in  Austria.  "  Il 
Governo  e  le  autorità  amministrative  non  possono  fare  che 
decreti  ed  ordinanze.  La  legge  è  la  volontà  del  legislatore  ed 
emana  da  tutti  i  poteri  dello  Stato  intero,  mentre  il  decreto 
è  la  volontà  dell'Amministrazione,  emana  dal  Governo,  e  deve 
rimanére  entro  i  limiti  tracciati  della  legge.  Nella  maggior 
parte  delle  costituzioni  germaniche  non  possono  essere  rego- 


li) Le  droit  admin.  de  ìe  Beìyique,  2*  ed.,  voL  I,  §  76-83. 

(2)  V.  specialmente  il  Codex  Marim^  §  9,  il  Meklt'mhurgische  Landgrundvergleich, 
§  194,  e  ZOpfl,  Grundsàtze  dea  gemeinen  deutschen  Staatsrechts,  5*  ed.,  voi.  II,  p.  465; 
.Ikllirrk,  op.  cit.,  p.  Ili  e  seg. 

i3)  Staol,  Philos.  der  Becht,  1837,  voi.  Il,  p.  45;  Zachariae  H.  A.,  nell'  *  Arcliiv 
fiir  Ci  vii  Praxis  ,.,  1833,  voi.  XVI,  pp.  1-48;  Aretin,  Staatsrecht  der  conatitutiotiellen 
Mon.,  voi.  I,  pp.  186-187. 
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late  che  per  legge  le  istituzioni  politiche  ed  i  diritti  fonda- 
mentali dei  cittadini,  il  diritto  e  la  procedura  civile  e  penale,  le 
entrate  e  le  spese  dello  Stato,  il  servizio  militare.  La  legge 
accenna  spesso  ad  ordinanze  esecutive  e  regolamentari,  specie 
nelle  materie  soggette  a  frequenti  mutamenti.  Nel  diritto  ger- 
manico si  tiene  insomma  una  via  di  mezzo  tra  la  legge  inglese, 
sopraccarica  di  minuti  particolari  e  la  francese  che  talvolta 
appena   formula  i  principii  generali  „  (i). 

In  Italia,  anche  in  questa  materia,  abbiamo  imitato  le 
leggi  ed  il  costume  politico  che  prevalsero  nelle  monarchie  di 
Francia.  Il  potere  esecutivo  ha  facoltà  di  fare  decreti  della 
più  diversa  natura,  che  accompagnano,  a  guisa  di  introduzione, 
la  pubblicazione  delle  leggi,  sanciscono  i  relativi  regolamenti, 
nominano  pubblici  funzionar ii,  approvano  deliberazioni  di  mu- 
nicipii,  istituzioni  di  enti  morali,  mutano  circoscrizioni  eletto- 
rali, concedono  diritti  d'acqua,  titoli  di  nobiltà  od  altro  con- 
forme a  leggi  vigenti.  Oltre  a  questi,  il  potere  esecutivo  emana 
decreti  che  sono  vere  leggi,  in  quanto  danno  disposizioni  e 
norme  di  natura  essenzialmente  legislativa,  per  delegazione 
espressa  del  Parlamento  (decreti-legge),  con  riserva  di  sotto- 
porli alla  sua  approvazione  (catenacci),  ovvero  senza  preoccu- 
parsi delle  norme  costituzionali  e  per  obbedire  a  gravi  ed  ur- 
genti necessità  di  Stato.  Il  regolamento  provvede  invece  alla 
più  facile,  completa  ed  utile  applicazione  della  legge,  trae  ori- 
gine da  essa  e  ad  essa  si  riferisce,  contiene  disposizioni  parti- 
colareggiate, talora  di  natura  instabile  e  che  appunto  per  ciò 
non  si  reputa  conveniente  di  inserire  nella  legge. 

Notava  6.  Saredo,  che  per  quanto  siano  minute  e  partico- 
lareggiate le  precauzioni  stabilite  dal  legislatore  per  l'adempi- 
mento delle  sue  volontà,  rimane  sempre  una  moltitudine  di 
casi  imprevisti,  di  misure  diverse  da  prendere,  sopratutto  nelle 
materie  amministrative,  circa  il  t^mpo,  il  luogo,  la  scelta  spe- 
ciale dei  pubblici  ufficiali,  il  modo  come  questi  devono  proce- 
dere e  via  discorrendo.  Indi  la  necessità  di  provvedimenti 
minuti,  diversi,  che  si  possano  facilmente  mutare  senza  ri- 
correre al  potere  legislativo  (2).  Gli  atti  del  potere  esecutivo 
contrari  alla  legge  o  che  la  eccedono  sono  nulli;  un  atto  del 
potere  esecutivo  non  può  mai  sospendere,  modificare,  abro- 
gare una  legge,  a  meno  che  non  ne  abbia  esplicita  e  precisa  la 


(1)  Dir.  pubbL  univ.,  libro  II,  e.  VII,  A, 

(2)  Trattato  delle  leggi,  p.  257. 
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facoltà,  e  solo  a  questa  condizione  gli  h  concesso  di  servirsi 
della  regia  autorità  per  comminare  pene,  costituire  giurisdi- 
zioni, emanare  norme  obbligatorie  per  tutti  i  cittadini  W.  Anche 
Saverio  Scolari  accenna  alla  necessità  di  cotesta  regia  prero- 
gativa, ma,  obbedendo  a  considerazioni  e  ad  impulsi  più  schiet- 
tamente liberali,  dimostra  come  talvolta  non  convenga  lasciare 
al  potere  esecutivo  la  facoltà  di  dare,  con  decreti  e  regolamenti, 
disposizioni  essenziali,  accennando  pure  a  certe  leggi,  come 
quella  che  regola  le  elezioni  politiche,  che  non  consentirebbero 
davvero  alcun  complemento  di  norme  regolamentari,  ed  ai 
regolamenti,  come  talvolta  si  chiamano,  di  procedura  civile 
e  penale,  che  sono  veri  codici  e  come  tali  devono  essere  appro- 
vati dal  Parlamento  (2\  Lorenzo  Meucci  riconosce,  che  le  con- 
suete formole  volgari,  sostanzialmente  vere,  lasciano  i  limiti 
dell'esecutivo  in  cotesta  materia  nell'incerto  e  nel  vago,  e 
pone  questa  sola  regola,  che  mentre  l'atto  completo  dei  due 
poteri,  la  legge,  obbliga  sempre  i  cittadini.  Tatto  unilaterale 
del  solo  potere  esecutivo,  il  decreto  e  il  regolamento,  li  obbliga 
solo  in  quanto  sia  conforme  alla  legge  (^l  Non  può  derogare 
alla  legge,  ne  sospenderla,  ne  interpretarla,  e  se  la  interpreta 
esprime  una  opinione,  autorevole  sino  a  che  si  voglia,  ma  che 
il  potere  giudiziario  non  è  tenuto  a  seguire  ^^K  Può  bensì  sup- 
plire alla  legge  disponendo  dove  essa  tace,  con  che  però  non 
trattisi  di  sostanza,  come  sarebbe  la  determinazione  del  con- 
tribuente o  dell'aliquota  in  materia  di  imposte.  E  poiché  qui  è 
più  facile  l'eccesso,  v'ha  chi  combatte  in  modo  assoluto  *"  questa 
pericolosa  facoltà  regolamentare,  che  è  sì  sovente  arma  e  vei- 
colo onde  il  potere,  a  dispetto  di  ogni  costituzione,  può  invadere 
il  teiTeno  sacro  al  legislatore  e  disporre  di  diritti  e  di  ()bì)lighi 
nuovi  ^  (^), 

Possiamo  dunque  concludere,  che  la  necessità  di  cotesta  regia 
prerogativa  per  cui  il  Capo  dello  Stato  emana  gride,  ordinanze, 
proclami,  manifesti,  brevetti,  patenti,  decreti  di  legge  o  decreti- 
legge,  decreti,  regolamenti,  atti  obbligatori,  in  una  parola, 
che  non  sono  leggi  ne  sentenze,  è  ammessa  da  tutte  le  costi- 
fi)  /ri,  pp.  258  e  269. 

(2)  Diritto  amministrativOy  pp.  105-108. 

(3)  Istituzioni  di  diritto  amministrativo,  y.  4G. 

(4)  Cass.  di  Torino,  5  giugno  18G7  "  Giurispr.  ital.  ,  XIX,  parte  2*,  p.419;  Id.  di 
Napoli,  15  luglio  1872:  Id.  di  Firenze,  20  marzo  1873;  Id.  di  Palermo,  10  luglio 
1873.  *  Manuale  degli  amm.  crim.  e  pen.  „,  1873,  pp.  92,  299,  319,  ecc. 

(5)  Meccci,  op.  cit.,  p.  56. 

9.     B.  S.  P.  —  2*  Seri*  —  Bbcxialti,  Dir.  CosHt,  VII.  Parte  II. 
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tuzioni  e  non  è  contestata  dalla  scienza.  La  legge  può  essere 
particolareggiata,  ma  non  si  può  fare  un  codice  per  ogni  ma- 
teria, ed  ha  disposizioni  che  giova  modificare  il  meno  possibile, 
mentre  altre,  che  sono  di  applicazione,  devono  adattarsi  alle 
mutate  vicende  dei  tempi,  riferirsi  a  singoli  casi  e  persino  a 
speciali  individui,  per  i  quali  non  sembra  preferibile  il  lungo  e 
dispendioso  sistema  inglese  dei  hif/  privati.  La  vita  dello  Stato, 
come  quella  dell'uomo,  si  manifesta  nell'assieme  dell'azione 
degli  organi  di  lui,  non  solo  coll'esposizione  del  suo  volere. 
Come  la  vita  fisica,  mentale,  economica,  spirituale  deiruomo 
non  si  esprime  tutta  nel  seguire  gli  ordini  di  autorità  supe- 
riori, così  tutta  l'attività  dello  Stato,  nelle  sue  multiformi 
manifestazioni  all'interno  ed  all'estero,  non  può  riassumersi 
tutta  nella  esecuzione  delle  leggi.  La  legge  traccia  rigorosa- 
mente i  limiti  dell'azione  del  Governo,  ma  quando  siano  rispet- 
tati, il  Governo  ha  una  sua  propria  azione  legittima,  della 
quale  si  potrà  discutere  l'ampiezza,  non  la  sostanziale  necessiti). 
Questa  facoltà  di  emanare  atti  intra  legew,  secundum  legem,  col- 
l'esplicita  autorizzazione  del  Parlamento  anche  praeter  hyem,  ed 
in  caso  di  suprema  ed  urgente  necessità  pubblica  e  coU'appro- 
vazione  di  esso  persino  cantra  leyem,  e  afi'ermata  esplicitamente 
nella  dottrina  e  nel  fatto  in  Inghilterra,  ammessa  nel  diritto 
francese  e  nel  belga,  nonostante  la  differenza  delle  due  forme 
di  pubblico  reggimento,  riconosciuta  dalla  teoria  e  dalla  pra- 
tica in  tutti  gli  Stati  del  continente,  monarchici  o  repubbli- 
cani, usciti  dalle  rivoluzioni  o  legati  alla  tradizione.  Poco  im- 
porta che  F.  Stahl  taccia  derivare  questa  prerogativa  dal 
diritto  eminente  del  Monarca,  K.  Gneist  parli  di  un  Verord- 
nunf/srec/it  praeter  ìef/em,  e  L.  Stein  consideri  l'ordinanza  come 
valida  espressione  della  volontà  dello  Stato  dovunque  manca 
una  legge,  quando  nessuno  pensa  a  negare  il  fondamento  del 
diritto  e  la  sua  evidente  necessità. 

Ho  ricordato  che  quasi  tutte  le  costituzioni  positive  ricono- 
scono al  Governo  la  facoltà  di  fare  i  decreti  ed  i  regolamenti. 
Abbiamo  dunque  una  prima  specie  di  decreti  e  di  regolamenti, 
che  non  corrispondono  ad  una  determinata  legge,  senza  perciò 
essere  praeter  leffem,  per  quanto  abbiano,  in  cotal  guisa,  vita 
indipendente.  Sono  fondati  sulla  costituzione,  la  quale,  dando 
allo  Stato  una  determinata  forma,  precisa  altresì  in  qual  modo 
deva  esercitare  la  propria  azione,  provvedendo  le  consuetudini 
costituzionali  dove  la  legge  scritta  presenta  dul)bi  o  lacune. 
Non   h  necessario   risalire   alle  prerogative  della  monarchia 
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assoluta,  come  fanno  F.  Stahl,  <t.  Jellinek  e  tanti  altri;  la 
Corona  non  esercita  siffatto  potere  jure  proprio,  come  altri 
affermano,  ma  formalmente  per  una  generica  delejjazione  costi- 
tuzionale, sostanzialmente  per  una  necessità  organica  dello 
Stato.  La  volontà  generale,  la  coscienza  dello  Stato  si  esprime 
col  mezzo  della  legge;  ma  il  Governo  di  esso  deve  esercitare 
una  azione  continua,  energica,  molteplice,  sotto  pena  di  lasciarlo 
cadere  nell'anarchia.  Così  lo  Stato  deve  essere  rappresentato 
alVestero,  deve  avere  un  esercito  ed  un'annata,  dirigere  le 
varie  amministrazioni,  nominare  pubblici  funzionari,  vigilare 
le  amministrazioni  locali,  applicare  la  legge  ai  casi  speciali, 
quantunque  volte  non  si  presentino  invece  a  chiedere  una  sen- 
tenza con  le  forme  di  una  controversia. 

A  tutti  questi  intenti  di  Stato  si  provvede  appunto  con  de- 
creti e  con  regolamenti,  e  bastano  anche  per  molte  di  quelle 
materie  che  richiedono  in  Inghilterra  un  bill  privato.  Che  se  in 
qualche  caso  la  lunga,  complicata,  costosa  procedura  di  cotesti 
bill  privati  può  procurare  una  più  energica  e  sicura  tutela 
del  diritto  individuale,  in  molti  altri  trascura  importanti  esi- 
genze sociali,  e  sacrifica  oltre  misura  al  privato  il  pubblico 
bene.  Trattisi  della  concessione  di  una  ferrovia  o  d'una  deri- 
vazione d'acqua,  dell'esplorazione  di  una  miniera  o  d'altre  atti- 
vità pubbliche  somiglianti,  che  in  Inghilterra  fanno  capo  ad 
una  legge  speciale,  panni  preferibile  che  la  legge  generale  de- 
tennini  con  precisione  l'azione  del  potere  esecutivo,  gli  imponga 
una  procedura  la  quale  garantisca  tutti  i  privati  interessi  che 
possono  trovarsi  in  conflitto,  apra  una  via  facile  e  pronta  all'a- 
zione giudiziaria,  ma  lasci  anche  al  potere  esecutivo  il  suo 
proprio  campo  d'azione. 

Più  vivaci  controversie  si  agitano  sui  decreti  ed  i  regola- 
menti che  completano  le  leggi  e  ne  accompagnano  l'applica- 
zione, che  i  Tedeschi  chiamano  appunto  An.^fuhrniHjsrerorcl- 
nuììffen  o  Vollzwjsverordìnwfim.  11  potere  di  emanarli,  essenziale 
prerogativa  regia  in  genere,  ha  vita  soltanto  dalla  legge  a 
cui  sono  connessi,  e  sotto  tale  aspetto  non  godono  d'alcuna  in- 
dipendenza, non  sono  atti  a  se  stanti,  ne  v'ha  lacuna  legislativa, 
che  basterebbe  da  sola  a  legittimarli  (i\  Il  nostro  Lodovico 
Casanova  giustamente  osserva,  che  ^  qualunque  materia  fosse 


(1)  Arxdt  D.,  nel  suo  Vcrordnutìgsrecht  der  Deutschcn  Rfich.^syAtctn  dargestvìlt , 
Berlin  1884,  riferisce  le  opinioni  dei  principali  scrittori  (i'Kuroi)a  e  d'America  .su 
questo  argomento. 
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sfuggita  airattenzione  del  legislatore,  non  ne  deriverebbe  al 
Re  il  diritto  di  farne  materia  di  una  ordinanza,  conciossiachè 
le  ordinanze  di  lui  non  hanno  il  carattere  di  legalità  costitu- 
zionale, se  non  in  quanto  si  riferiscono  ad  una  legge  esistente 
e  tendono  ad  assicurarne  l'esecuzione  „  <i).  Non  esito  però  a 
riconoscere,  che  la  dottrina  e  la  pratica  prevalenti  nel  diritto 
francese,  nel  belga,  nell'italiano,  più  forse  che  negli  stessi 
Stati  tedeschi,  sebbene  in  questi  sia  più  accentuata  la  teoria, 
attribuiscono  al  potere  esecutivo  una  facoltà  molto  ampia  di 
emanare  ordinanze  di  cotesta  natura.  Ritiene  A,  Batbie,  che 
posti  i  generali  principii,  sia  necessario  lasciare  al  potere  ese- 
cutivo il  diritto  di  farne  scaturire  tutti  i  particolari  dell'esplica- 
zione (2).  In  Italia  si  ammette  del  pari,  che  "  il  legislatore  non 
può  discendere  senza  gravissimi  inconvenienti  a  quella  molti- 
tudine di  particolari  cui  fa  luogo  l'applicazione  della  legge  „  ^^\ 
E  si  riconosce  che  siffatta  facoltà  consente  al  potere  esecutivo 
di  applicare  anche  meglio  non  faccia  oggi  le  leggi,  cosi  che 
rispondessero  maggiormente  agli  stessi  intenti  loro.  Alcune 
leggi  potrebbero  lasciare  una  più  ampia  facoltà  al  potere  ese- 
cutivo a  tale  riguardo,  ogniqualvolta  non  esprimessero  un 
divieto  0  un  comando  comuni  a  tutti  i  cittadini.  In  un  paese 
come  l'Italia,  meglio  forse  che  in  qualsiasi  altro,  potrebbero 
più  facilmente  avere  forma  sperimentale,  durata  breve  e  pro- 
rogabile, accomodarsi  alle  differenti  esigenze  delle  varie  regioni, 
sia  pure  sostituendo  ad  una  eguaglianza  talvolta  impossibile 
ed  assurda  una  più  intelligente  proporzione  colle  idee  e  colle 
costumanze,  colle  tradizioni  e  coi  bisogni  locali. 

Ma  pur  troppo  di  nessun  altro  potare  come  di  questo,  di  far 
decreti  e  regolamenti,  si  è  abusato  in  Italia.  Essi  hanno  siffatta- 
mente ritoccate,  modificate,  trasformate,  lacerate  parecchie 
leggi  nostre,  che  sono  diventate  labirinti  vietati  ai  profani, 
dentro  ai  quali  nessuna  Arianna,  se  anche  pigli  la  forma  del 
più  scrupoloso  commento,  ci  può  dare  un  filo  conduttore.  Per 
citare  un  solo  esempio,  che  è  torse  il  più  celebre,  la  legge 
Casati  del  13  novembre  1859  venne  promulgata  in  alcune  Pro- 
vincie con  modificazioni  introdotte  per  decreti  prodittatoriali, 
in  altre  si  parla  d'una  promulgazione  di  fatto,  in  altre  è  per- 


ei) Op.  cit.,  voi.  II,  p.  85. 

(2)  Batdie.  PréciSj  ecc.,  p.  49. 

(3)  Op.  cit.,  voi.  IT,  p.  84,  e  confronta  le  citate  opere  di  G.  Saredo,  L.  Mbucci, 
F.  BiAScni,  S.  Scolari,  ecc. 
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sino  dubbio  se  lo  sia  stata  mai.  Poi  venne  una  folla  di  decreti 
e  di  regolamenti,  per  guisa  da  non  lasciar  intatti  neanche  i  cri- 
terii  fondamentali  della  legge  ^^\  Troppi  altri  atti  del  potere  ese- 
cutivo subirono  in  Italia  la  sorte  medesima,  si  che  molte  leggi 
sono  state  modificate,  talora  di  deliberato  proposito,  contro  le 
intenzioni  e  persino  contro  la  volontà  esplicita  del  legislatore. 
Avviene  non  di  rado  che  le  idee  dalle  quali  e  stata  mossa 


(1)  Le  autorità  preposte  alla  pubblica  istruzione  secondo  Tart.  2,  furono  sosti- 
luite  da  altre  con  decreti  22  settembre  1869,  2  maggio  1875,  ecc.;  le  garanzie  ac- 
cordate agli  studenti  coll'art.  14,  per  cui,  in  caso  di  esclusione  o  interdizione  tem- 
poranea dei  corsi,  potevano  appellarsi  al  Consiglio  superiore,  furono  senz*  altro 
soppresse  dal  regolamento  del  29  novembre  1874;  gl'ispettori  generali  di  cui  s'oc- 
<:apayano  gli  art.  17  e  22  subirono  tante  modificazioni,  quanti,  si  può  dire,  furono 
i  ministri  (R.  D.  6  dicembre  1866,  22  settembre  1867,  31  dicembre  1876,  23  febbraio 
1873,  2  maggio  1875,  ecc.);  il  consultore  legale  per  il  Ministero  stabilito  dagli 
art.  23  e  seg.  fu  abolito  con  decreto  6  dicembre  1866,  art.  25,  ristabilito  con  de- 
creto 26  marzo  1873,  modificato  e  in  modo  affatto  contrario  alla  legge  con  decreto 
5  aprile  1877;  gl'ispettori  scolastici  provinciali  (art.  31)  furono  soppressi  con  de- 
creti 22  settembre,  20  ottobre,  21  novembre  1867  ed  anche  più  del  decreto  rego- 
lamento 3  novembre  1877,  i  provveditori,  che  secondo  la  legge  (art.  32)  sono  di 
tre  classi,  diventarono  di  sei,  e  furono  più  e  più  volte  mutati  i  relativi  organici, 
che  pure  la  legge  determinava;  i  Consigli  provinciali  scolastici  (art.  39)  furono 
pure  non  so  quante  volte  mutati,  ed  anche  ora  sono  tutt'altro  che  conformi  [alla 
legge,  mentre  alcune  attribuzioni  vennero  loro  tolte  e  affidate  ai  provveditori, 
altre  aggiunte  e  sempre  con  decreti  e  regolamenti.  E  chi  non  conosce  le  varia- 
zioni introdotte  con  decreti  e  regolamenti  negli  insegnamenti  delle  varie  facoltà, 
determinati  prima  dall'art.  51  della  logge  del  1859,  poi  dalfarjb.  61  del  regola- 
mento 8  ottobre  1876,  che  dichiara  "  insegnamenti  costitutivi  di  una  facoltà, 
quelli  indicati  nel  regolamento  di  essa  .(!?)?  E  le  variazioni  introdotte  nelVin- 
segnamento  universitario,  contro  espresse  disposizioni  della  legge  Casati,  ovvero 
riferendosi  con  regolamenti  generali  a  quelle  parti  di  essa  che  non  dappertutto 
vennero  promulgate?  L'art.  113  relativo  agli  uditori,  che  conteneva  disposizioni 
assai  liberali,  fu  modificato  con  decreti,  con  regolamenti,  persino   con   circolari! 

È  nota  la  controversia  sulla  costituzionalità  del  regolamento  del  6  settembre  1874 
sulla  legge  dell' 8  giugno  1865  sulla  sanità  pubblica.  Parve,  h  vero,  costituzionale 
alla  Corte  di  cassazione  di  Torino  (6  febbraio  1879  "  Foro  italiano  ,  1879,  p.  39) 
contro  la  sua  stessa  giurisprudenza,  ed  a  quella  di  Roma  (21  luglio  1876  "  Legge  . 
XVL  2\  p.  352;  12  dicembre  1877  "*  Ann.  di  Giur.  ,  XH,  I,  p.  2-25;  23  giugno  1877 

*  Riy.  pen.  „  VII,  p.  125,  ecc.),  ma  contrariamente  decisero  la  Cassazione  di  Palermo 
(30  novembre  1868  *  Legge  „  IX,  I,  p.  479)  quella  di  Firenze  (19  gennaio  1878 

•  Foro  ital.  ,  1878,  II,  p.  116;  23  febbraio  1877  *  Ann.  di  Giurispr.  ,  1877,  p.  156; 
13  settembre  1878  *  Temi  Veneta  „  1878,  p.  491;  7  dicembre  1880,  ivi,  1881.  pp. 
84,  92;  a  sezioni  riunite).  In  altre  l'art.  144  del  citato  regolamento  pare  che  com- 
mini pene  non  contemplate  dalla  legge,  ed  è  una  ragione  poco  degna  di  magi- 
strati quella  addotta  dalla  Cassazione  di  Roma,  che  il  regolamento  è  costituzio- 
nale *  perchè  osservato,  rispettato  ed  applicato  in  tutto  il  Regno  ,..  Cfr.  Gianzana, 
Ij€  leggi  sulla  sanità  pubblica.  Torino,  1881,  p.  67  e  seg. 
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raramiiiistrazione  nel  proporre  un  disegno  di  legge,  devono  su- 
bire nella  discussione  parlamentare  molteplici  riduzioni  e  modi- 
ficazioni, ma  poi  tornano  a  far  capolino  e  trionfano  nei  regola- 
menti, coi  quali  quella  piglia  la  sua  rivincita  contro  il  Parla- 
mento. Poi  le  contraddizioni  si  trascurano  o  si  spianano  con 
circolari  e  istruzioni,  talvolta  incoerenti  e  mutabili  persino  da 
una  Divisione  all'altra  dello  stesso  Ministero,  e  solo  quando 
le  Amministrazioni  devono  sostenere  qualche  lite  e  credo  basti 
aver  dimenticato  il  primitivo  genuino  testo  della  legge,  si 
avvedono  del  conflitto,  che  i  Tribunali  e  le  Corti  devono  ne- 
cessariamente risolvere  condannando  lo  Stato.  E  si  noti,  come 
dimostreremo  a  suo  luogo,  che  in  Italia  ne  V  autorità  giudi- 
ziaria si  mostra  molto  rigida  in  fatto  di  costituzionalità  dei  de- 
creti e  dei  regolamenti,  ne  i  privati  cittadini  oppongono  tutta 
la  resistenza  che  potrebbero  e  dovrebbero,  preferendo  quasi 
sempre  pagare  o  subire  un  danno  piuttostochè  contrastare  giu- 
diziariamente una  disposizione  od  un  ordine  illegale  od  inco- 
stituzionale. 11  nostro  ordinamento  giudiziario  rispetto  a  tale 
azione,  è  agli  antipodi  di  quello  degli  Stati  Uniti,  e  la  coscienza 
giuridica  dei  cittadini  è  d'un  altro  mondo. 

3.  Deler/azione  di  poteri  ìe(ji,slatiri.  —  Vi  sono  però  casi 
nei  quali  questo  potere  legislativo,  di  cui  si  abusa,  viene  dele- 
gato all'esecutivo  dal  Parlamento,  e  ne  abbiamo  avuto  in 
Italia  più  numerosi  e  svariati  esempi,  che  presso  qualsiasi 
altra  nazione.  E  evidente  che  tale  delegazione  non  può  essere 
tranquillameilte  ammessa  da  coloro  che  considerano  il  Parla- 
mento come  una  autorità  delegata  f^),  e  si  comprende  anche 
più  come  la  frequenza  di  siffatte  delegazioni  conduca  ad  esau- 
torare il  Parlamento,  attestandone  l'inferiorità  o  l'impotenza 
in  quello  che  e  più  propriamente  l'uflBcio  suo.  Siffatta  de- 
legazione si  dovrebbe  ammettere  solo  in  casi  eccezionali,  di 
estrema  urgenza,  o  limitatamente  al  coordinamento  di  più  leggi; 
e  in  ogni  caso  sarebbe  molto  più  corretto  e  prudente,  e  gio- 
verebbe all'applicazione  stessa  delle  leggi,  se,  in  corrispettivo 
della  sua  rinuncia,  il  Parlamento  si  riservasse  l'approvazione 


(l)  Questa  tesi  venne  sostenuta  dagli  on.  Lorenzo  Valerio,  Giovanni  Lanza, 
Agricola  Chenal,  Amato  Levet  ed  altri,  nelle  tornate  del  29  luglio  e  15  novembre 
1848.  La  legittimità  della  delegazione  venne  però  ammessa  anche  in  Piemonte 
dalla  giurisprudenza;  vedi  tre  altre,  Corte  di  Genova  15  luglio  1856,  causa  Preti 
Filippini  e.  Cassa  ecclesiastica  "  Raccolta  di  Giuris.  „  1857,, P.  I,  12-19;  Id.  di 
Casale  26  giugno  1857,  id.,  Ivi,  1857,  P.  I,  29. 
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definitiva,  sia  pure  complessiva,  dell'opera  compiuta.  A  tale 
condizione,  il  potere  esecutivo  potrebbe  recare  all'opera  della 
legislazione  un  concorso  prezioso  e  contribuire  inoltre  a  cor- 
reggere una  delle  più  gravi  e  delle  meno  contestate  imperfe- 
zioni del  sistema  parlamentare. 

Da  G.  Stuart  Mill  a  K.  Gneist  e  da  G.  Pisanelli  a  G.  Za- 
nardelli,  'si  è  notata  la  difficoltà  in  cui  si  trovano  i  Parlamenti 
di  discutere  quel  complesso  di  disposizioni  che  si  chiama  Codice. 
Male  fu  detta  da  taluno  impossibilità,  imperocché  il  Senato 
discusse  nel  1864,  ad  uno  ad  uno,  i  480  articoli  del  codice 
per  la  marineria  mercantile,  nel  1871  i  340  del  codice  sani- 
tario, come  la  Camera  dei  Deputati  discusse  leggi  non  men 
ponderose  dei  codici,  quali  sono  la  legge  elettorale,  la  legge 
comunale  e  provinciale,  quella  sulle  opere  pie,  quella  di  pubblica 
sicurezza.  Ma,  nella  maggior  parte  dei  casi,  i  codici  e  le  leggi  più 
importanti  sono  stati  fatti  dal  potere  esecutivo,  per  delegazione 
avuta  dal  Parlamento,  talvolta  tenendo  conto  del  concorso 
della  magistratura  e  persino  di  commissioni  parlamentari  che 
avevano  preparato  insigni  lavori,  talvolta  colla  collaborazione 
di  membri  delle  due  Camere.  Dal  1848  al  18G0  vennero  così 
promulgate  in  Piemonte  la  legge  sulla  stampa,  la  legge  elet- 
torale, quelle  sull'istruzione  pubblica  e  sulle  miniere,  il  codice 
penale.  Nel  Kegno  d'Italia  la  grande  e  complessa  opera  le- 
gislativa del  1805  è  stata  compiuta  dal  Governo  per  delega- 
zione del  Parlamento,  il  quale  approvò  la  legge  2  aprile  1865, 
n.  2215,  in  6  articoli  di  cui  le  leggi  erano  altrettanti  allegati, 
sebbene  l'art.  55  dello  Statuto  richiedesse  T approvazione  di 
tutte,  articolo  per  articolo.  Così  si  ebbero  i  Codici  civile,  com- 
merciale, di  procedura  civile  e  penale,  della  marina  mercantile; 
così  vennero  promulgate  le  leggi  suirordinamento  giudiziario, 
sulla  pul.)blica  sicurezza,  sulFespropriazione  per  causa  di  pub- 
blica utilità,  sulla  proprietà  artistica  e  letteraria,  dando  al  po- 
tere esecutivo  le  più  ampie  facoltà  (i). 


('1)  ■*  Il  Governo  del  Re  avrà  facoltà  di  introdurre  nei  codici  e  nelle  le<,'j<i  indi- 
cate nell'articolo  precedente  tutte  le  mo<li6cazioni  necessarie  per  coordinarne  in 
ciascuna  materia  le  particolari  disposizioni,  sì  nella  sostanza,  che  nella  forma  coi 
sistemi  e  coi  principii  direttivi  adottati  senza  alterarli,  nonché  per  coordinare 
tali  codici  e  leggi  fra  loro  e  con  altre  leggi  dello  Stato,  avrà  pure  facoltà  di  fare 
per  D.  R.  le  disposizioni  transitorie,  e  quelle  altre  che  siano  necessarie  per  la 
completa  attuazione  delle  leggi  medesime  j,.  L^'ggc  cit.,  art.  2. 

Nel  1865  alcuni  dei  codici  neppure  erano  stati  prima  presentati  ad  una  delle 
Camere,  nessuno  vi  era  stato  discusso. 
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Nella  f>eduta  del  27  novembre  1874  il  ministro  0.  Vigliani, 
avvertiva,  che  **  è  invalso  l'uso,  nella  discussione  dei  codici,  di 
discutere  soltanto  quelle  parti  sulle  quali  si  sollevano  questioni 
o  si  propongono  emendamenti,  e  tutte  le  altre  si  abbiano  a  rite- 
nere come  accettate  e  votate  con  l'unico  articolo  di  legge  a  cui 
il  codice  è  annesso  e  che  ne  sancisce  l'approvazione  „ .  E  il  Mi- 
nistro G.  Zanardelli  riconosceva,  che  solo  a  questo  modo  un  co- 
dice può  conseguire  la  necessaria  unità  di  concetti  e  di  forma,  e 
quell'armonia  che  è  difficile  conservare,  specialmente  in  leggi 
di  tanta  mole^^^  Cosi  tanto  nel  1882  per  il  codice  di  com- 
mercio, quanto  nel  1888  per  il  codice  penale,  il  Governo  tenne 
conto  dei  voti  del  Parlamento,  ed  introdusse  nel  testo  defini- 
tivo tutte  le  modificazioni  necessarie  ad  emendarne  le  dispo- 
sizioni, a  coordinarle  tra  loro  e  con  quelle  degli  altri  codici  e 
leggi,  ed  emanò  pure  tutte  le  disposizioni  transitorie  neces- 
sarie per  l'attuazione  dei  due  codici  (2).  Anche  i  trattati  inter- 
nazionali ed  i  contratti  sui  quali  il  Parlamento  e  chiamato  a 
dare  il  voto  non  si  discutono  articolo  per  articolo,  e  lasciano 
perciò  vivo  ed  intero  il  potere  dell'esecutivo,  sebbene  sia 
sempre  lecito  proporre  emendamenti  alle  singole  disposizioni  ed 
anche  respingerle  tutte. 

Il  secondo  caso,  nel  quale  il  potere  esecutivo  riceve  dal 
Parlamento  una  speciale  delegazione,  si  connette  a  circostanze 
eccezionali,  che  per  noi  furono  quasi  sempre  di  guerra  collo 
straniero.  Trattasi  dei  pieni  poteri,  cioè  di  una  specie  di  dit- 
tatura, che  viene  conferita  al  G-overno  in  momenti,  nei  quali 
si  comprende  che  non  può  tenere  unito  il  Parlamento  e  pur 
possono  incombere  la  necessita  e  l'urgenza  di  provvedimenti 
legislativi.  La  legge  del  2  agosto  1848  dava  facoltà,  al  Governo 
del  Re  di  esercitare  durante  la  guerra  dell'indipendenza  **  tutti 
i  poteri  legislativi  ed  esecutivi  „ ,  e  perciò  di  fare  "  per  sem- 
plici decreti  reali  e  sotto  la  responsabilità,  ministeriale,  salve 
le  istituzioni  costituzionali,  tutti  gli  atti  che  saranno  neces- 
sarii  per  la  ditesa  della  patria  e  delle  istituzioni.  La  legge 
del  6  dicembre  1848  dichiarò  tali  poteri  cessati  dal  17  ottobre. 


(1)  Rei.  minist.y  voi.  I,  p.  9.  Camera  dei  deputati,  Docum.  1887-88,  n.  28. 

(2)  Legge  2  aprile  1882,  n.  681,  serie  III,  che  approva  il  cod.  di  comm.  del  Regno 
d'Italia,  e  cfr.  Cam.  dei  Dep.,  Sess.  1880-81,  Docum.  n.  101  e  Discussioni,  21-31  gen- 
naio  1882  e  Senato,  Docum.  n.  3  e  Discussioni,  27  marzo  1882;  legge  22  novembre 
1888,  n.  5801,  serie  III,  e  cfr.  Cam.  dei  Dep.,  Sesa.  1887-88,  Docum.  n.  28;  Di- 
scussioni, 26  maggio  e  9  giugno  1888  e  Senato,  Docum.  n.  2G  e  Discussioni,  17 
novembre  1888. 
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Una  seconda  legge  del  25  aprile  1859  dava  al  Governo  gli 
stessi  poteri,  alle  medesime  condizioni  :  necessità  di  difesa  della 
patria  e  delle  istituzioni,  responsabilità  ministeriale,  integrità 
delle  istituzioni,  ad  eccezione,  si  aggiungeva  questa  volta,  della 
libertà  di  stampa  e  della  libertà  di  riunione.  Due  altre  leggi 
del  1  e  17  maggio  1866  davano  al  Governo  pieni  poteri  di 
ordinare  anche  le  spese  necessarie  alla  difesa  dello  Stato, 
provvedere  al  tesoro  con  mezzi  straordinarii  e  mantenere  la 
pubblica  sicurezza  nel  regno. 

Talvolta  i  poteri  delegati  a  questa  maniera  dalle  Camere  al- 
l'esecutivo non  sono  pieni,  ma  limitati  :  cosi  la  legge  3  dicembre 
1860  dava  facoltà  al  Governo  di  accettare  e  stabilire  per 
reali  decreti  l'annessione  delle  provincie  dell'Italia  centrale 
e  meridionale  ^1)  ;  —  la  legge  5  luglio  1882  dava  facoltà  di 
provvedere  con  decreti  reali  o  ministeriali  secondo  l'impor- 
tanza della  materia  all'ordinamento  legislativo,  amministrativo, 
giudiziario  ed  economico  della  colonia  d' Assab,  con  quelle  norme 
che  fossero  convenienti  alle  condizioni  locali  e  con  potestà  di 
variarle  nella  stessa  forma,  secondo  i  risultati  dell'esperienza  (2). 
In  tutti  questi  casi  però  i  limiti  posti  dal  Parlamento  con  la 
legge  di  delegazione  al  potere  esecutivo  ne  scemano  o  tol- 
gono i  pericoli.  Trattasi  di  combattere  una  guerra  collo  stra- 
niero, da  cui  può  dipendere  l'esistenza  medesima  della  patria; 
ai  pieni  poteri  si  assegna  un  limite  ;  non  si  ammette  che  pos- 
sano essere  violate  le  guarentigie  statutarie,  salve  quelle  due 
libertà  che  per  le  esigenze  del  momento  è  per  lo  più  necessario 
restringere,  non  essendo  la  guerra  compatibile  con  la  frequenza 
dei  comizii  e  con  le  licenze  dei  giornali,  come  dimostrò  con 
troppi  esempi  la  Francia,  e  tutto  questo,  a  condizione  che  il 
Re  eserciti  tali  straordinarie  prerogative  col  mezzo  di  ministri 
che  devono  risponderne  innanzi  al  Parlamento.  Vuoisi  anzi 
ritenere  per  corretto  l' atto  iniziale  del  Governo,  che,  dovendo 
uscire  dalla  costituzione,  ne  chiede  anticipata  licenza  alla  sovra- 
nità nazionale,  fa  segnare  i  limiti  e  ne  risponde  (^). 


(1)  In  seguito  a  questa  lef^f^e  furono  pubblicati  i  Reali  Decreti  17  dicembre 
1860,  n^  4498,  4499,  4500  e  4501  per  Tannessione  delle  provincie  napoletane,  sici- 
liane, marchigiane  ed  umbre. 

(2)  Implicitamente  e  per  analogia  il  Governo  ritenne  applicabile  questa  legge 
a  Massaua.  Cohtuzzi,  Dir,  cost.,  p.  409,  nota.  —  Esamineremo  la  questione  trat- 
tando del  potere  esecutivo  rispetto  alle  colonie. 

(3)  Se  il  potere  esecutivo  non  si  subordina  esattamente  alle  condizioni  di  tempo, 
di  modo  e  di  forme  apposte  neiratto  della  delegazione,  il  suo  atto,  come  incosti- 
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Jr.  I  decreti'Ieff(/e.  —  Ben  altro  è  il  caso,  nel  quale  il  potere 
esecutivo  si  sostituisce  al  legislativo  in  nome  della  suprema 
necessita  dello  Stato,  e  fa  decreti  che  devono  poi  esser  ""  con- 
vertiti in  legge  „,  o  compie  atti  per  i  quali  chiede  al  Parla- 
mento una  esplicita  sanzione,  un  *"  bill  d'indennità  „  (^).  La 
questione  si  attiene  anche  alle  disposizioni  dello  Statuto,  che 
vietano  precisamente  al  Re  di  dispensare  dall'osservanza  delle 
leggi  0  di  sospenderne  l'esecuzione  e  vuol  essere  perciò  esami- 
nata nel  suo  complesso.  Si  deve  ritenere  che  tali  principii 
ammettano  eccezioni,  alle  quali  lo  Statuto  non  accenna,  ma 
che  si  affemiano  necessarie,  quasi  moderamen  inctdpafae  tidelae^ 
diritto  di  legittima  difesa  esercitato  nell'interesse  dello  Stato? 
La  disposizione  dell'articolo  6  dello  Statuto  non  e  certo  asso- 
luta come  parrebbe  dalla  lettera.  Il  Codice  civile  dà  al  Ke  la 
facoltà  di  dispensare  dagl'impedimenti  matrimoniali  di  età  e 
di  affinità  al  medesimo  grado;  egli  ha  pure  il  diritto  di  far  la 
grazia,  concedere  indulti  ed  amnistie,  commutare  le  pene.  Ma 
fuori  di  queste  eccezioni  "*  non  può  sospendere  le  leggi  o  dis- 
pensarne dalla  esecuzione  ^,  fonnola  della  quale  è  utile  ricor- 
dare le  origini  storiche. 


tuzionale,  e  nullo  e  di  nessun  efletto.  Ma  una  grave  controversia  è  sorta  in  propo- 
sito, e  cioè  se  il  potere  esecutivo,  come  può  modificare  ed  abrogare  i  regolamenti 
emanati  per  diritto  proprio,  così  possa  fare  anche  di  quelli  che  pubblica  per  dele- 
gazione avuta,  senza  bisogno  cioè  di  una  nuova  delegazione.  In  altre  parole  un 
regolamento  legislativo  può  essere  modificato  da  un  altro  regolamento  qualsiasi, 
od  è  necessaria  una  legge  V  Di  fatto  prevalse  in  Italia  il  primo  sistema.  In  virtù 
della  delegazione  avuta  colla  legge  7  luglio  1868,  il  Governo  promulgò  il  re- 
golamento per  la  tassa  sul  macinato,  e  credette  di  servirsi  poi  della  medesima 
per  modificarlo;  come  in  virtù  della  legge  27  settembre  1863  emanò  prima  il  re- 
golamento sul  lotto  del  5  novembre  1863,  poi  quello  del  17  settembre  1871.  Co- 
testo sistema  viene  approvato  da  Ugo  G.  B.,  Lo  Statuto,  nel  *  Digesto  italiano  „, 
da  CoNTuzzi,  Dir.  cosi.,  p.  411,  e  da  altri,  e  fu  accolto  colle  sentenze  della  Cass.  di 
Roma  dell' 8,  16  agosto  e  17  dicembre  1876,  e  10  aprile  1877  "  Foro  italiano  ,., 
1878,  IT,  193;  mentre  lo  censurarono  Fahanda,  nella  *  Temi  Zanclea  ,,,  VI,  99; 
Maino,  nel  "  Monit.  dei  Trib.  „.  1878.  pp.  777  e  SOI,  e  lo  respinsero  varie  sentenze 
d'Appello  (Messina  5  luglio  1876,  17  marzo  e  27  ottobre  1877;  Roma  26  luglio 
1875;  Venezia  2  aprile  e  13  dicembre  1878i  e  di  Cassazione  (Torino,  17  aprile 
1874  e  15  luglio  1875,  e  Firenze,  21  luglio  1875)  (V.  Temi  Zanclea  „  V,  190,  VI, 
94»  VII,  86.  92;  *  Temi  Veneta  „  III,  456.  IV,  51;  **  Legge  ,  1874,  738;  *  Annali  di 
Giur.  ,  1875,  I,  2,  p.  223. 

(1)  Tambaro  T.,  //  bill  dUmlennità,  della  "  Rassegna  „  di  Napoli;  Brunialti,  La 
letff/e  nello  stato  moderno;  Urtollkr  G.,  La  competenza  legislativa  e  i  decreti  leggi, 
Roma  1896;  Ugo  G.  B.,  Stdle  leggi  incostituzionali.  Macerata  1887;  Faider,  Étude 
sur  l'application  dee  loia  incostitutionelles,  nel  "*  Bull,  de  l'Acad.  R.  de  Bruxelles  , 
voi.  XVII,  2,  p.  435;  Varuaegen,  Des  loia  incostit.,  Bruxelles  1850. 
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Seguendo  Tesempio  della  curia  romana,  i  Ke  d' Inghilterra 
pretesero  di  esercitare  da  tempo  antico  un  dispeììsing  power, 
cioè  la  prerogativa  di  dispensare,  vùiute  coronata  dalla  osser- 
vanza delle  leggi  vigenti  e  dalle  conseguenti  penalità,  emanando 
proclami  o  facendo  concessioni  e  decreti  "  validi  ìwn  obstanie 
qualsiasi  legge  in  contrario  „  (i).  Non  poche  autorità  dichia- 
rano, che  tale  prerogativa  venne  più  volte  ammessa  e  frequen- 
temente esercitata  nei  secoli  XVI  e  XVII,  che  anzi  l'abuso  di 
essa  fu  cagione  di  ripetuti  conflitti  tra  la  Corona  da  un  lato, 
il  Parlamenti  e  le  autorità  giudiziarie  dall'altro,  e  probabil- 
mente costò  il  trono  al  secondo  Giacomo  ^^K  Ma  venne  alla  fine 
il  bill  dei  diritti,  il  quale  dichiarò  che  "  il  preteso  potere  di  so- 
spendere il  vigore  o  l'esecuzione  delle  leggi  per  regia  autorità, 
senza  assenso  del  Parlamento,  è  illegale  „  e  da  quel  tempo 
nessuno  affermò  più  che  la  Corona  avesse  tale  potere.  Ogni- 
qualvolta la  Corona,  per  pubbliche  urgenti  necessità,  emana 
proclami  reali  od  order  in  council,  che  sembrino  sanzionare 
una  deroga  alle  leggi  del  paese,  il  Parlamento  è  subito  chia- 
mato ad  investigare  i  motivi  di  necessità  e  d'urgenza,  e  quando 
tali  atti  risultino  illegali,  ma  giustificabili,  si  approvano  bills 
d'indennità,  cioè  leggi  speciali  per  esonerare  da  qualsiasi  re- 
sponsabilità tutte  le  persone  che  li  hanno  consigliati  o  sono 
concorsi  nella  loro  esecuzione.  Il  che  vuol  dire  che  il  Parla- 
mento inglese  ammette  il  principio,  che  ""  in  tempi  di  peri- 
colo o  di  necessità  la  Corona,  seguendo  il  consiglio  dei  ministri 
responsabili,  possa  anticipare  l'azione  futura  del  Parlamento, 
sospendendo  una  certa  specie  di  leggi  „  (^\  cioè,  per  rij^etere 
le  parole  di  R.  Peel,  che  "  i  Governi,  nei  casi  estremi,  assun- 
sero ed  assumeranno  ancora  un  potere  non  sancito  dalla  costi- 
tuzione e  per  ottenere  l'impunità  si  affideranno  al  buon  senso 
del  popolo  convinto  della  necessità  di  obbedirvi  ed  alla  buona 
volontà  del  Parlamento  „('*).  Dalle  discussioni  seguite  in  tali 
occasioni  nel  Parlamento  risulta  però  evidente  che  di  questa 
prerogativa  si  fa  in  Inghilterra  rarissimo  uso,  e  si  richiede 
sempre  che  la  necessità  sia  proprio  evidente  e  l'urgenza  vera- 
mente grande,  condizioni  alle  quali  nessun  ministro  osò  mai 


(1)  Si  vedano  i  numerosi  casi  citati  in  Broom,  Const.  Inir,  pp.  375«396. 

(2)  Bboom,  op.  cit..  pp.  494-507;  Todd.  trad.  ital.,  pp.  259-260. 
(.S)  Todd.  ivi,  p.  260;  Anson,  op.  cit.,  pp.  81-33. 

(4)  Memorie,  voi.  il,  p.  131,  e  cfr.  nei  Documenti    della    Camera   dei    Comuni, 
voi.  XXVII,  p.  253,  1854;  voi.  XVHI,  pp.  371,  377,  1847-48. 
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venir  meno  in  un  paese,  dove  la  pubblica  opinione  esercita  una 
vigilanza  assidua  e  grande  e  dove  i  processi  ai  Ministri  sono 
stati  abbastanza  numerosi. 

Nella  costituzione  francese  del  1814  era  detto,  che  "  il  Re 
ha  facoltà  di  fare  i  regolamenti  e  le  ordinanze  necessarie  per 
l'esecuzione  delle  leggi  e  per  la  sicurezza  dello  Stato  „.  Infatti 
il  Re  emanò  le  ordinanze  del  1830  con  le  quali  si  menomavano 
le  libertà  costituzionali  della  Francia  ed  il  popolo  fece  la  rivolu- 
zione. Nella  costituzione  del  1830  si  volle  togliere  naturalmente 
al  Capo  dello  Stato  questa  pericolosa  facoltà,  che  era  tornata  al 
postutto  fatale  alla  Dinastia,  e  a  quelle  parole  di  colore  oscuro 
accennanti  a  dittatura  furono  sostituite  le  altre  "  senza  poter 
sospendere  le  leggi  ne  dispensare  giammai  dalla  loro  osser- 
vanza „(i).  I  Belgi  si  limitarono  a  dire  (art.  130)  che  "  la  costi- 
tuzione non  può  essere  sospesa  in  tutto  o  in  parte  „ ,  e  gli  au- 
tori di  essa  confutarono  i  sistemi  di  coloro,  i  quali  gridano  "  che 
una  costituzione  è  una  cittadella,  e  quando  una  cittadella  è  bloc- 
cata, la  guarnigione  può  sortirne  per  disperdere  gli  assedianti 
che  la  bloccano  „,  ritenendo  invece  che  *"  un  governo  costitu- 
zionale cessa  di  diritto  di  esistere,  quando  non  esiste  più  la  co- 
stituzione, e  questa  cessa  di  esistere  dal  momento  che  e  violata. 
Il  Governo  chela  viola,  strappa  il  proprio  titolo;  da  quel  mo- 
mento può  durare  per  forza,  non  più  colla  costituzione  „(2), 

Ora  avvenne  che  mentre  gli  Statuti  napoletano  e  toscano 
del  1848  tolsero  di  peso  la  disposizione  della  carta  del  1830, 
il  piemontese  cancellò  la  parola  giammai^  e,  vedete,  gridano  i 
nostri  untorelli  della  dittatura,  come  si  è  voluto  attribuire  al 
Re  il  potere  di  violare  qualche  volta  la  costituzione.  Era  stato 
proposto  anzi  di  cancellare  tutta  quella  disposizione  :  di  questo 
avviso  erano  Giacinto  Collegno  ed  altri,  e  si  comprende  come 
la  precauzione  si  reputasse  più  necessaria  contro  i  Borboni 
ed  i  Lorena  che  contro  i  Savoja;  ma  la  disposizione  rimase: 
solo  ne  fu  tolta  la  parola  f/iamniai^  reputata  un  pleonasmo  (3). 
Ed  in  verità,  le  leggi  sono  fatte  per  essere  eseguite.  Il  capo 
dello  Stato  ha  il  compito  di  vegliare  all'esecuzione  delle  me- 


(1)  Cosi,  del  1814,  art.  14;  id.  del  1830.  art.  13. 

(2)  Bknjamim  Constant,  Esquisse  d'une  constitution,  p.  373. 

(3)  Manno,  La  concessione  dello  Statuto,  Pisa  1885.  '^  La  majorité,  sur  la  consi» 
dération  que  la  suppression  de  celte  phrase  dans  un  article  copie  de  la  consti- 
tution  de  France  pourrait  faire  naitre  le  doute  qu*il  y  ait  une  arrière  pensée,  a 
jugé  qu*il  était  plus  prudent  de  ne  pas  Tomettre  „. 
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desime,  ma  egli  non  deve  servirsi  del  cosidetto  diritto  di  ordi- 
nanza per  rivolgerne  gli  effetti  contro  l'adempimento  del  com- 
pito suo. 

Il  Re  assoluto  aveva  nelle  sue  mani  tutti  i  poteri  dello  Stato 
e  come  faceva  le  leggi  e  modificava  le  esistenti,  poiché  la  legge 
era,  in  una  parola,  l'espressione  della  sua  volontà,  poteva  dis- 
pensare dall'osservanza  di  essa,  sospenderne  l'esecuzione  a  fa- 
vore od  a  danno  d'un  luogo,  d'un  cittadino,  d'una  comunità, 
in  guisa  che  subito  dopo  riprendesse  il  suo  impero.  Non  era 
necessario  che  il  paese  si  trovasse  in  condizioni  eccezionali,  non 
occorrevano  ne  l'urgenza  del  provvedimento,  ne  la  sua  evidente 
necessità:  il  capriccio  bastava,  e  quale  abuso  se  ne  facesse  in 
Francia,  narrano  solo  i  diversi  nomi,  con  cui  si  esprimeva  ^^). 
Ma  nello  Stato  costituzionale,  se  v'è  necessità  ed  urgenza,  deve 
riconoscerle  il  Parlamento  e  da  esso  il  Governo  deve  in  tempo 
conseguire  la  facoltà  di  affrontare  in  modo  eccezionale  una 
situazione  diflBcile  e  pericolosa.  Che  se  il  Parlamento  non  è 
riunito  e  vi  è  assoluta  impossibilità  di  convocarlo  e  riunirlo, 
allora  il  Governo  può  fare  ciò  che  è  necessario  alla  difesa 
dello  Stato,  salvo  a  presentare  poi  la  relativa  legge  alle  Camere 
per  averne  l'autorizzazione  ex  yost  facto  (2).  Il  nostro  Statuto, 
dice  V.  E.  Orlando  (^)  non  accenna  a  questo  diritto,  ma  la  sua 
ragione  d'essere  è  troppo  obbiettiva  per  poter  venir  negata: 
nello  Stato,  come  negl'individui  la  conservazione  della  pro- 
pria esistenza  è  una  ragione  che  può  scusare  la  infrazione 
di  qualsiasi  regola  giuridica.  Quando  un  simile  caso  si  presenti 
ed  il  potere  legislativo  non  possa  essere  interrogato,  perche 
eventualmente  disciolto,  od  altresì  perchè  la  rapidità  dell'a- 
zione non  permette  gl'indugi  proprii  di  un'assemblea  delibe- 
rante, il  potere  esecutivo  non  solo  potrà,  ma  dovrà  assumere 
la  responsabilità  di  quest'azione.  E  però  inteso,  che  il  presup- 
posto di  questo  diritto  è  un'assoluta  necessità,  non  una  sem- 
plice convenienza  „,  e  se  ne  deve  poi  chiedere  al  Parlamento 
la  sanzione  con  un  /////  d'indennità,  che  l'autore  riconosce  es- 
sere stato  concesso  tra  noi  con  soverchia  larghezza.  Tanto  più, 
che,  come  bene  avverte  L.  Palma,  "  la  politica  veramente  co- 


(1)  Basti  ricordare  le  ìettres  de  cachet,  ]a  just  ice  resern'e,  le  leitres  de  juisson, 
i  Ìit3  de  justìce  (forse  perchè  la  giustizia  vi  giaceva  proprio  come  donna  di  mal- 
affare !),  le  commissions  extraordinaires,  gli  exil  dea  Parìements  ed  altre  simili. 

(2)  CosTuzzi,  Diruto  cost.,  pp.  410-418. 

(3)  Principii  di  dir.  cost.,  p.  185. 
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stitazionale  consiste  nel  dimandare  ed  ottenere  a  tempo  i 
poteri  straordinari  che  occorrono  in  casi  straordinariati). 

Si  noti  che  lo  Statuto  italiano  non  ha  una  parola  che  con- 
senta così  enorme  diritto  al  potere  esecutivo  o  lo  regoli,  come 
pur  non  mancano  in  altre  costituzioni.  In  Prussia  se  misure  di 
suprema  urgenza  devono  essere  prese,  per  il  mantenimento 
della  pubblica  sicurezza,  o  in  occasione  di  sventure  nazionali 
imprevedute,  e  se  le  Camere  non  sono  riunite,  si  possono  ema- 
nare ordinanze,  che  hanno  forza  di  legge  sotto  la  responsa- 
bilità, collettiva  del  Ministero,  purché  non  siano  contrarie  alla 
costituzione.  Queste  ordinanze  devono  venir  sottoposte  all'ap- 
provazione  delle  due  Camere  nella  loro  prossima  adunanza.  Ed 
analogamente  dispongono  la  costituzione  della  Sassonia  reale, 
che  tiene  i  ministri  responsabili  anche  ""  della  realta  dell'ur- 
genza ,„,  quella  del  AVùrttemberg,  ed  alcune  altre  ^-\ 

Norme  più  complete  troviamo  in  Austria.  Se  nel  tempo  in 
cui  il  Consiglio  dell'impero  non  è  riunito,  si  presenta  la  ne- 
cessità di  siffatte  disposizioni,  per  le  quali,  giusta  la  costitu- 
zione, occorra  l'approvazione  di  esso,  possono  essere  promul- 
gate mediante  ordinanze  imperiali,  sotto  la  responsabilità  del 
Ministero  comune,  in  quanto  non  importino  una  modificazione 
alla  legge  fondamentale,  un  onere  al  tesoro  dello  Stato,  o  l'alie- 
nazione di  l)eni  demaniali.  Cotali  ordinanze  hanno  provviso- 
riamente forza  di  legge,  se  sono  sottoscritte  da  tutti  i  ministri 
e  pubblicate  con  espresso  richiamo  alla  presente  disposizione 
della  legge  fondamentale  dello  Stato.  La  forza  di  legge  di  queste 
ordinanze  cessa  se  il  (ioverno  trascura  di  presentarle  all'appro- 
vazione del  Parlamento  nella  prima  sessione,  in  cui  si  riunisce 
dopo  la  loro  pubblicazione  e  dapprima  alla  Camera  dei  depu- 
tati entro  quattro  settimane  da  che  è  riunita,  e  cessa  pure,  se 
le  ordinanze  non  conseguano  Tapprovazione  di  una  delle  due 
Camere.  11  Ministero  conmne  è  res})onsabile  che  tali  ordinanze 
cessino  immediatamente  d'aver  vigore,  appena  abbiano  perduta 
la  loro  forza  provvisoria  di  leggi  ^^\ 

Nel  silenzio  del  nostro  Statuto,  parve  sufficiente  giustifi- 
cazione di  siffatti  atti  del  potere  esecutivo  la  necessità:  in 
questo  senso  si  pronunciò  una  famosa  sentenza  della  Cassjìzione 

(1)  Dir  cosi.,  voi.  II,  p.  397. 

(2)  Costituz.  prussiana  31  gennaio  18'>0,  art.  63;  sassone,  sezione  li,  art.  88; 
wurttemberghcse,  cap.  VII,  art.  89:  badese,  §  66;  assiano,  art.  73  e  legge  15  luglio 
1862;  oldonburg.,  art.  137,  ecc. 

(3)  Leggi  16  luglio  e  21  dicembre  1867.  art.  U. 
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romana  a  sezioni  riunite  del  19  novembre  18S8.  Codesta  facoltà 
del  potere  esecutivo  non  è  scritta  nello  Statuto,  ma  lo  esplica 
e  lo  compie,  "*  perchè  nella  vita  quotidiana  di  uno  Stato  non 
si  provvede  a  tali  esigenze  ordinarie  e  sempre  rinascenti,  che 
uno  Statuto  abbia  potuto  già  prevedere;  ci  ha  sempre  un  im- 
previsto, che  sfugge  ad  ogni  legge  e  sopratutto  a  quella  più 
generale,  che  deb  he  governare  tutto  uno  Stato,  ci  ha  delle 
necessita,  che  scongiurate  oggi,  minacciano  il  pericolo  del  di- 
mani „.  Indi  la  necessità  che  "  al  potere  esecutivo  corrisponda 
la  podestà  straox'dinaria,  com'è  straordinaria  la  circostanza 
in  cui  si  esercita,  di  emettere  decreti  reali  convertibili  in 
legge.  Una  invincibile  necessità  di  fatto,  che  diventa  suprema 
ragione  di  diritto  (!),  ecco  il  fondamento  di  quella  potestà 
straordinaria  del  Re,  che  personifica  il  potere  esecutivo,  e 
lo  Statuto  non  ha  potuto  non  riconoscere  -  (^\  Noi  vedremo 
trattando  del  potere  giudiziario  come  non  gli  sia  consentito 
né  revocare  un  atto  dell'  autorità  amministx*ativa,  né  ricono- 
scere se  Tatto  di  cui  si  è  chiesta  Vapplicazicme  sia  essen- 
zialmente valido  ;  ma  frattanto  notiamo  quale  strano  concetto 
siasi  qui  formato  la  suprema  magistratura  del  Regno  del  jus 
necessitotis  e  quale  pericolosa  applicazione  ne  abbia  fatto.  11 
che  è  anche  più  grave  dappoiché  la  IV  Sezione  del  Consiglio 
di  Stato,  con  una  dottissima  decisione  di  G.  Giorgi,  ritenne 
che  non  fosse  ammesso  il  ricorso  alla  suprema  magistratura 
amministrativa  contro  gli  atti  o  provvedimenti  legislativi  che 
esorbitano  dalle  funzioni  normali  del  potere  esecutivo  nello 
sfera  del  diritto  costituito,  dove  naturalmente  spazia  il  campo 
proprio  deir amministrazione,  e  si  compiono  dal  Governo  extra 
juris  ordinem,  per  necessità  politica,  col  proposito  di  mutare 
il  diritto  costituito  e  salvo  il  giudizio  del  Parlamento,  e  quindi 
implicitamente  riconobbe  al  Governo  la  facoltà  di  assumere, 
per  suprema  necessità  di  Stato,  l'esercizio  temporaneo  del 
potere  legislativo,  alterando  momentaneamente  il  normale 
funzionamento  delle  istituzioni  politiche  e  dando  vita  ed  ese- 
cuzione a  provvedimenti,  i  quali,  per  diventare  definitivamente 
efficaci,  richiedono  l'approvazione  del  Parlamento  ^-). 


(1.)  '  Corte  suprema  ^  anno  XIII,  p.  884-888,  tratta  vasi  del  decreto  2."»  dicembre 
1862  in  materia  di  alloggi  militari,  il  quale  non  era  mai  stuto  convertito  in  legge, 
o  pure  l'autorità  giudiziaria  si  dichiarò  priva  della  facoltà  di  censurarne  la  costi- 
tuzionalità. 

(2)  Decisione  18  mjiggio  1895,  n.  223,  nella  *  Giustizia  amministrativa  .,  voi.  VI, 
pp.  191-200.   -    Le  ditte  Crespi  ed  altri  esercenti  l'industria  cotoniera  a  Milano, 
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In  realtà  vi  sono  casi  nei  quali,  per  siffatte  misure  ecce- 
zionali, non  esistono  ne  la  necessita  evidente,  ne  l'assoluta 
urgenza,  ma  soccorrono  evidenti  criterii  di  opportunità,  che 
sono  stati  ammessi,  sebbene  con  criterii  assai  più  precisi,  anche 
dal  Parlamento  inglese.  Quando  il  Governo  stima  opportuno 
di  aumentare  al  confine  il  dazio  pagato  da  una  merce,  non 
sempre  lo  può  fare  con  una  legge  che  provocherebbe  una 
speculazione  a  vantaggio  di  pochi  ed  a  tutto  danno  dei  con- 
tribuenti. Per  quanto  rapidamente  la  legge  venisse  discussa  e 
votata,  una  parte  del  profitto  atteso  dallo  Stato  andrebbe 
agli  speculatori  :  per  parecchi  mesi  i  contribuenti  pagherebbero 
la  tassa  a  beneficio  dei  privati.  11  che  si  ammette  del  pari  da 
R.  von  Mohl  e  da  A.  Bonasi,  da  Kerchove  de  Denterghem  e 
da  E.  Bonghi,  ed  è  conforme  alla  consuetudine  inglese,  dove 
però  del  dazio  percepito  in  più  a  cotesta  maniera  si  tiene  un 
conto  separato  ed  aperto,  per  restituirlo  ai  contribuenti  nel 
caso  il  Parlamento  non  approvasse  poi  la  legge  in  cui  Vonìer 
in  couNcil  deve  essere  trasformato.  Ma  da  questo  caso  il  si- 
stema che  venne  chiamato  del  catef taccio  si  estese  a  troppi  altri, 
con  una  colpevole  tolleranza  delle  maggioranze^  con  una  indif- 
ferenza grande  del  paese,  con  un  assenso  poco  spiegabile  delle 
supreme  magistrature,  giudiziaria  ed  amministrativa.  Anche 
quando  il  decreto  si  i)resenta  poi  alla  Camera,  questa  non  ò 
libera  mai,  perchè  il  decreto  e  già  stato  eseguito,  e  talvolta 
revocarlo  sarebbe  peggio  che  approvarlo,  si  che  tra  i  due  mali 
bisogna  scegliere  il  minore.  **  Questo  che  si  è  andato  svilup- 
pando, per  la  supina  condiscendenza  dell'assemblea  elettiva,  è 
un  sistema  assurdo  da  qualunque  aspetto  si  guardi.  Se  è  vero 
che  il  potere  esecutivo  da  solo  faccia  meglio  che  col  concorso 
del  legislativo,  cominciamo  dal  convertire  il  sistema  parlamen- 
tare in  assoluto  e  sarà  almeno  cosa  intelligibile  e  chiara  „^^\ 

In  verità  siamo  precipitati  al  peggio.  Nel  ISfio  Topposizione 
si  ribellava  persino  all'idea  di  una  delegazione  di  facoltà  legis- 
lative al  potere  esecutivo,  la  reputava  **  un  atto  incostituzio- 


Torino  e  altrove  avevano  chiesto  rannullameuto  del  R.  D.  10  dicembre  1894, 
n.  532,  elio  stat;iliva  un  dazio  d'entrata  sul  cotone  in  bioccoli  (lire  3)  e  in  ovatta 
(lire  9),  da  applicarsi  nel  giorno  successivo  alla  pubblicazione  del  decreto.  La 
difesa  del  principio  ammeaso  b  stata  fatta  dall'avv.  erariale  Calabresi;  quella  del 
princi]>io  opposto  dall'avv.  B.  Gabba  ed  altri,  con  una  memoria  a  stampa  che 
merita  di  essere  consultata  per  la  presente  controversia. 

(1)  R.  BoNOiir,  Gli  ultimi  fatti  purìamentari  e  la  situazione  del  paese^  *  Nuova 
Antologia  ,,  gennaio  1895,  pp.  5-19. 
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naie,  una  vera  violazione  del  sistema  parlamentare  ^<i).  Nel 
1891  Fon.  Crispi  reputava  siffatti  decreti-legge  **  una  enormità, 
una  violazione  pura  e  semplice  della  costituzione  del  Regno... 
Il  Re  non  ha  il  potere  di  decretare  le  imposte;  la  dinastia 
di  Savoja  si  è  segnalata  sempre  per  la  sua  lealtà  e  fede  alla 
Costituzione;  i  Ministri,  che  dovrebbero  essere  i  custodi  del 
patto  fondamentale,  anzi  i  tutori,  non  hanno  curato  abbastanza 
il  prestigio  regio,  ed  hanno  fatto  male  a  far  firmare  simile  de- 
creto al  Re  „  (*^^  Ma  chi  più  dell'on.  Crispi  doveva  spingere  sif- 
fatto abuso  di  potere  ai  suoi  estremi  limiti?  I  decreti-legge  che 
si  emanarono  in  quei  due  anni  1894-95,  altrettanto  fatali  per 
Tonore  d'Italia,  come  per  le  sue  istituzioni,  sono  senza  numero. 
Se  non  altro,  sino  allora  nessuno  aveva  sostenuto  il  principio, 
che  i  decreti-legge  neppure  abbiano  bisogno  di  una  sanatoria  del 
Parlamento,  come  avvenne  il  10  dicembre  1898.  E  vero  che  il 
R.  decreto  25  dicembre  1862,  n.  1050,  serie  I,  sugli  alloggi  mi- 
litari, quelli  del  23  dicembre  18t)5,  n.  2700  e  2701,  serie  I, 
che  modificarono  le  tariffe  giudiziarie  in  materia  civile  e  penale 
ed  altri  non  furono  mai  convertiti  in  legge,  ed  un  decreto-legge 
del  29  maggio  1881  venne  convalidato  nel  1884  ^3) j  m^,  nes- 
suno aveva  sostenuto  sino  allora,  che  il  domandare  tale  sana- 
toria fosse  una  debolezza,  come  affermarono  nel  1895  in  Senato 
uomini  infatuati  della  propria  individualità,  dando  occasione 
all'onorevole  Gaspare  Finali  di  pronunciare  uno  splendido  di- 
scorso in  difesa  delle  istituzioni  W. 

Il  253  gennaio  1894  un  decreto  sospese  temporaneamente  i 
limiti  riguardanti  la  circolazione  ed  i  conti  correnti  fruttiferi 
degl'istituti  di  emissione,  adducendo  a  fondamento  di  così  gravi 
provvedimenti  l'urgenza  e  la  necessità  della  immediata  appli- 
cazione ^'^l  I  quali  motivi ,  se  anche  si  airmiettano,  cadono  di 

(1)  F.  Crispi,  Atti  Parlamentari ^  Camera  dei  Deputati,  Tornata  del  19  dicembre 
1865,  Atti  Parl.y  voi.  I,  p.  890.  —  Kd  il  sen.  Deodato  Pallieri  diceva  in  Senato  il 
29  marzo  1865  :  *  qualsiasi  concessione  di  poteri,  che  non  siano  prefiniti  quanto 
airo^getto  ed  al  termine,  è  una  rinunzia  ai  proprii  diritti  e  costituisce  il  maggior 
tradimento  che  possa  una  assemblea  legislativa  contro  una  nazione  commettere  „. 

(2;  Camera  dei  Dep.,  Discussioni,  20  dicembre  1891  e  efr.  iV/.,  20  febbraio  1898. 

(3)  Vedi  la  legge  3  luglio  1884,  n.  2468,  serie  111,  che  convalida  il  R.  D.  29 
maggio  18^1  riguardante  le  industrie  ammesse  al  beneficio  della  restituzione  deUa 
tussa  di  fabbricazione  dolio  spirito.  Cam.  Deputati,  Sess.  18>:<2-86,  Doc.  n.  5;  Di- 
scwi8Ìoni,  11  e  12  dicembre  1883,  20  giugno  1884. 

(4)  Senato  del  Regno,  Discussioni,  4  e  5  agosto  1895,  e  cfr.  Camera  dei  Deputati, 
Discussioni,  Sì  e  10  luglio  1895. 

(5)  Relazione  della  Corte  dei  Conti  alla  Camera  dei  Deputati   sui  decreti  regi- 

10.    D.S.  P.  —  2*  Serie  —  Bbokialti,  Dir.  CosUt.,  VII.  Parte  II. 
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fronte  alFunica  considerazione,  che  nulla  impediva  allora  di  con- 
vocare il  Parlamento,  e  si  cominciò  a  ricorrere  a  siffatti  abusi 
di  potere  appunto  per  non  convocarlo.  Il  1 0  febbraio  si  approvò 
una  spesa  di  223,674.36  lire  per  lavori  in  economia  al  palazzo 
di  giustizia,  violando  la  legge  di  contabilità  e  non  tenendo 
alcun  conto  del  contrario  parere  del  Consiglio  di  Stato:  ave- 
vano paura  degli  operai  senza  lavoro,  per  i  quali  non  si  era 
saputo  o  voluto  provvedere  a  tempo,  ma  nulla  impediva  anche 
allora  di  convocare  il  Parlamento.  Si  cominciò  a  cacciar  la 
mano  profana  dentro  ai  tributi,  scemando  alcuni  dazi  di  con- 
sumo, ed  aumentando  varii  dazi  doganali,  la  tassa  di  vendita 
degli  spiriti,  il  prezzo  del  sale,  ^  introducendo  disposizioni  di 
competenza  del  potere  legislativo,  colle  quali  si  eccedevano 
le  facoltà  concesse  all'esecutivo  „. 

Si  era  cominciato  a  far  leggi  senza  il  Parlamento  e  questo  si 
lasciò  chiuso,  accennando  a  scrivervi  sopra  le  parole  che  su 
quello  d' Inghilterra  aveva  scritto  Oliviero  Cromwel.  Succedet- 
tero altri  decreti-legge,  sulla  circolazione  cartacea,  sui  buoni  da 
lire  2,  sulle  monete  di  nichelio,  sui  dazi  d'importazione,  sulle 
disponibilità  degl'istituti  d'emissione  e  su  altri  argomenti.  Il 
Ministero  aggiunge  sempre  la  formola  *"  saranno  presentati  al 
Parlamento  per  essere  convertiti  in  legge  „ ,  ma  non  si  dà  un 
pensiero  al  mondo  delle  Camere,  del  paese,  della  Corte  dei 
conti,  che  invita  a  registrarli  "  senza  le  consuete  formalità  J^\ 
Qualche  volta  pare  assalito  danno  scrupolo  costituzionale,  e  vor- 
rebbe dimostrare  che  il  Governo  agisce  in  virtù  di  un'antica  de- 
legazione delle  Camere;  ma  poi  procede  oltre,  convinto  che  sif- 
fatte fisime  sono  superflue^^).  Dalle  cose  si  passa  alle  persone:  un 


strati  con  riserva,  Legisl.  XVIII,  Sess.  1893-94,  Doc.  VII,  p.  57.  Il  R.  D.  23  {gennaio 
1894,  n.  9  modificava  gli  articoli  10  e  12  della  legge  10  agosto  1893,  n.  449  suffìi 
istituti  di  emissione. 

(1)  Ivi,  doc.  VII,  p.  63. 

(2)  Il  ministro  Barozzuoli,  con  regio  decreto  4  agosto  1894,  modifica  gli  art.  52 
e  53  del  regolamento  per  Tesecnzione  del  Codice  di  commercio  approvato  con 
regio  decreto  27  dicembre  1882,  n.  1189,  relativi  alla  pubblicazione  del  Bollettino 
ddU  Società  per  azioni,  agli  atti  che  in  esso  devono  essere  pubblicati  e  ai  diritti 
da  pagarsi  per  Tinseruone  negli  atti  medesimi.  Il  mandato  legislativo  in  virtù 
del  quale  era  stato  emanato  il  regolamento  27  dicembre  1882  era  esaurito;  le 
proposte  che  ne  erano  uscite  avevano  carattere  legislativo;  ma  al  ministro  Ba- 
razzuoli  tutto  questo  pare  per  lo  meno  dubbio,  e  come  se  da  codesta  misura  di- 
pendesse la  salvezza  dello  Stato,  sempre  in  nome  del  Consiglio  dei  ministri  e 
d'urgenza,  insiste.  Atti  Parlam.,  Cam.  dei  Dep.,  Legisl.  XVIII,  Sess.  I,  Doc.  Ili,  pp. 
30-31.  —  La  Corte  dei  Conti  giustamente  avverte:  il  regolamento  che  il  Ministero 
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regio  decreto  del  6  agosto  1894  riordina  il  corpo  delle  guardie 
di  finanza;  un  altro  del  10  settembre  promuove  22  allievi 
deirAccademia  militare  a  sottotenenti  d'artiglieria  eccedendo 
l'organico,  e  li  colloca  in  aspettativa  violando  l'articolo  10  della 
legge  25  maggio  1852  e  modificando  gli  organici  senza  met- 
terli in  relazione  coi  bilanci.  Con  decreti  del  1 2  e  14  ottobre 
non  solo  si  concentrano  nel  Ministero  del  Tesoro  i  servizi  di 
vigilanza  e  di  sindacato  sugl'Istituti  di  emissione,  contro  l'arti- 
colo 15  della  legge  10  agosto  1893,  n.  449,  ma  si  riordina  il 
giuoco  del  lotto,  come  se  per  salvare  lo  Stato  occorresse  pro- 
porzionare diversamente  le  giuocate  ed  aggiungere  alle  carte- 
valori  le  firme  del  lotto! 

A  questa  maniera  si  direbbe  che  il  Governo,  insieme  al  retto 
«enso  costituzionale,  smarrisca  anche  ogni  nozione  delle  leggi 
dello  Stato.  Infatti  scioglie  l'Amministrazione  autonoma  del 
credito  fondiario  annesso  al  Banco  di  Napoli,  dopo  aver  chiesta 
indamo  la  complicità  del  Consiglio  di  Stato  ;  muta  i  ruoli  or- 
ganici del  Ministero  di  Grazia  e  Giustizia,  del  Ministero  delle 
Finanze,  delle  Intendenze,  del  Catasto  e  del  relativo  perso- 
nale tecnico,  del  lotto,  modifica  il  ruolo  delle  agenzie  per  la 
coltivazione  dei  tabacchi,  quello  del  personale  tecnico,  quello 
delle  agenzie  delle  imposte  dirette  ^^\  Perchè  arrestarsi  in  co- 
testa  *"  legislazione  fatta  senza  il  placet  del  Parlamento  „ ,  come 
appunto  l'on.  Barazzuoli  la  chiama  ?  Ed  ecco  infatti  che  si  mo- 
dificano l'ordinamento  dell'esercito,  la  circoscrizione  militare 
territoriale,  la  legge  sugli  stipendi  e  quella  sulle  disponibilitix 
degli  impiegati  civili  del  Ministero  della  guerra  (2);  poi  si  nomina 
un  favorito  a  provveditore  agli  studi  di  prima  classe  violando  i 
diritti  acquisiti  di  tutti  quelli  di  seconda  e  di  terza,  si  crea  per 


Tuole  modificare  contiene  due  ordini  di  disposizioni,  le  une  dipendenti  dalle  ordi- 
narie facoltà  date  dall'art.  6  dello  Statuto  al  potere  esecutivo,  le  altre  dai  poteri 
straordinarii  consentiti  dal  Parlamento  al  Governo  del  Re  colla  le^ge  2  aprile 
1882,  n.  681.  Le  disposizioni  dell'art.  53,  che  si  vogliono  emendare,  appartengono 
indubbiamente  a  queste  ultime:  '  infatti,  la  più  antica  prerogativa,  come  la  più 
essenziale,  dei  Parlamenti,  dice  la  Corte,  è  il  necessario  loro  concorso  ad  ogni 
imposizione  tributaria  che  dal  Governo  regio  voglia  farsi;  quelle  tasse  pertanto 
poterono  essere  imposte  non  in  virtù  dell'art.  6  dello  Statuto,  sibbene  in  virtù 
della  fìu^ltà  data  per  una  volta  ed  al  fine  da  essa  indicato,  al  Governo,  con  legge 
speciale;  ne  consegue,  che  non  possono  essere  modificati  che  direttamente,  per 
legge  0  per  facoltà  legislativa  similmente  delegata  ,.  Doc,  citato^  pp.  29,  32,  33. 

(1)  Aiti  Parlam.,  Cam,  dei  Dep.,  Legisl.  XVIII,  Sess.  I,  1892-95,  Doc.  m,  pp.  7,  15, 
16  a  38. 

(2)  Ivi,  p.  38  a  65. 
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un  altro  una  cattedra  nuova  e  di  ordinario  in  una  Universitii 
dove  gli  ordinarii  non  potevano  essere  aumentati,  e  cosi  via. 

Come  conseguenza  di  alcuni  dei  citati  decreti,  è  necessario 
trasportare  fondi  da  uno  all'altro  capitolo,  contro  la  precisa 
disposizione  dell'articolo  35  della  legge  e  dell'articolo  185  del 
Eegolamento  sulla  contabilita  generale  dello  Stato;  successiva- 
mente il  Governo  da  nuove  norme  per  Timportazione  tempo- 
ranea e  per  la  macinazione  del  grano  e  per  la  raffinazione  dello 
zucchero,  turbando  interessi,  offendendo  diritti,  determinando 
speculazioni,  col  solo  sic  rolo  d'un  ministro.  Allo  stesso  modo 
trasferisce  alla  Banca  d'Italia  il  servizio  di  tesoreria,  risolvendo 
una  controversia  che  aveva  agitato  per  tanti  anni  il  Parlamento 
e  il  paese  ;  modifica  la  tariffa  dei  dazi  e  delle  tare  doganali, 
impone  una  tassa  sulla  raffinazione  degli  olii  minerali,  un'altra 
sui  fiammiferi;  proroga  il  modus  vivendi  commerciale  colla 
Spagna,  non  solo  sino  alla  convocazione  del  Parlamento,  ma 
indefinitamente,  proroga  i  termini  assegnati  alle  commutazioni 
fondiarie  perpetue,  contro  l'opinione  espressavi  un  anno  in- 
nanzi (^^  Si  può  dire,  insomma,  che  in  quell'anno  il  potere  ese- 
cutivo si  sostituisse  quasi  interamente  al  Parlamento  nell'opera 
della  legislazione. 

Il  sistema  continuò,  naturalmente,  nel  1895,  quando  il  Go- 
verno modificò  con  decreti  reali  il  ruolo  del  personale  di  ragio- 
neria delle  intendenze  di  finanza,  e  i  relativi  stanziamenti  del 
bilancio:  decretò  la  leva  di  mare;  sciolse  il  Consiglio  del  Banco 
di  Napoli;  autorizzò  una  straordinaria  e  illegalo  revisione  del- 
l'imposta di  ricchezza  mobile  in  alcune  pi^ovincie  colpite  dal 
terremoto.  Allo  stesso  modo  modificò  disposizioni  di  varia  na- 
tura sull'ordinamento  dell'esercito,  per  accrescere  le  forze  delle 
truppe  coloniali  ed  occultare  al  Parlamento  e  al  paese  ciò  che 
avrebbero  dovuto  anzi  conoscere  a  fondo  ;  mutò  le  norme  sul 
commercio  del  sale;  pose  a  carico  delle  Casse  di  risparmio  un 
nuovo  contributo  annuo  per  spese  di  vigilanza;  prorogò  di  due 
anni  la  durata  della  proprietà  artistica  dell'opera  //  Barbiere 
di  Siviylia,  Il  nuovo  Gabinetto  presieduto  dal  Marchese  di  Ru- 
dinì  non  abìjandonò  subito  questo  metodo  di  legislazione,  ma 
come  l'abuso  grande  di  esso  aveva  condotto  la  Corte  dei  conti 
ad  una  maggiore  severità  e  il  Parlamento  ad  una  più  assidua 
vigilanza  e  ad  una  più  energica  difesa  delle  sue  prerogative. 


(1)  Ivij  Doc.  Ili,  Sextìes,  p.  14  e  seg. 
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il  potere  esecutivo  dovette  quasi  arrestarsi  :  se  non  altro,  non 
legiferò  più  al  solo  scopo  di  non  convocare  il  Parlamento  (i). 
5.  Il  potere  esecutivo,  la  legislazione  e  la  Corte  dei  conti. 
—  Non  si  può  dire,  infatti,  che  la  legislazione  italiana,  sull'e- 
sempio di  altre,  non  avesse  tentato  d'impedire  cotesti  abusi  di 
potere.  La  legge  14  agosto  1862,  n.  800,  all'articolo  13,  attribuì 
alla  Corte  dei  conti  TufiBcio  di  mettere  il  visto  e  registrare 
*"  tutti  i  decreti  reali,  qualunque  sia  il  Ministero  da  cui  ema- 
nano, e  qualunque  ne  sia  Tobbietto  „ .  La  Corte  deve  esaminare 
se  sono  conformi  alle  leggi  ed  ai  regolamenti;  se  tali  non 
sono,  ricusa  di  registrarli.  Il  Ministero,  con  deliberazione  presa 
in  Consiglio,  può  insistere  e  allora  la  Corte  registra  Tatto  o  il 
decreto  con  riserva.  Sui  decreti,  e  cosi  pure  sui  mandati  regi- 
strati a  questo  modo,  la  Corte  dei  conti  trasmette  ogni  15 
giorni  una  relazione  ai  due  rami  del  Parlamento  ^2).  I]  legisla- 
tore si  è  dunque  proposto  di  aifidare  al  controllo  preventivo 
della  Cort<3  dei  conti  non  solo  gli  atti  che  possono  in  qualunque 
modo  ed  in  qualsiasi  forma  impegnare  il  bilancio,  ma  tutti  gli 
atti  del  potere  esecutivo,  per  assicurarne  la  costituzionalità  e 
la  legalità. 

In  Francia  e  nel  Belgio  la  competenza  della  Corte  dei  conti 
si  limita  agli  atti  che  impegnano  il  bilancio,  ma  tra  noi  si 
riconobbe  già  in  Piemonte,  colla  legge  30  ottobre  1859,  la  ne- 
cessità di  allargare  questo  ufficio,  per  guisa  che  meglio  rispon- 
desse "  ai  tempi  nuovi,  ai  nuovi  usi  ed  istituti  „.  I  decreti  che 
il  Re  emana  di  motu  proprio,  nomine  di  senatori,  con  le  riserve 
accennate  altrove,  nomine  e  promozioni  negli  ordini  cavalle- 
reschi ed  altri,  che  sono  soggetti  a  controlli  d'altra  natura 
ovvero  emanano  da  attributi  della  regia  prerogativa  non  limi- 
tati da  alcuna  legge  o  regolamento  speciale,  sono  i  soli  sot- 
tratti a  tale  registrazione;  tutti  gli  altri  non  hanno  valore,  se 
non  sono  prima  registrati.  La  Corte  dei  conti  non  giudica 
della  loro  bontà,  dell'utilità,  della  convenienza:  constata  uni- 
camente se  Tatto,  il  decreto,  il  regolamento  sia  conforme  alle 
leggi.  Nessun  vincolo  ne  deriva  all'azione  amministrativa;  che 
anzi,  se  un  provvedimento  illegale  è  non  solo  utile  od  oppor- 
tuno, ma  altresì  di  evidente  urirenza,  la  Corte  dei  conti  richiede 


ri)  Bdunialti,  La  indebita  ityjerema  del  potere  esecutivo  nella  legislazione  e  le 
funzioni  costituzionali  della  Corte  dei  Conti,  nella  *  Giustizia  aniniinistrativa  ^,  1896, 
fase.  7-8. 

(2)  Legge  citata,  art.  14  e  18,  e  legge  lo  agosto  1367,  n.  3853. 
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una  deliberazione  che  impegni  di  Ironte  al  Parlamento  la  respon- 
sabilità collettiva  del  Gabinetto,  richiama  con  la  sua  relazione 
l'attenzione  di  quello  sull'atto  controverso  e  lo  registra  con 
riserva,  cioè  riconoscendolo  illegale,  previa  deliberazione  a 
sezioni  riunite,  con  tutta  l'autorità  ed  il  senno  dei  membri  che 
compongono  quella  eccelsa  Magistratura.  Il  Parlamento  ha 
così  davanti  a  sé  i  motivi  addotti  dal  potere  esecutivo  a  favore 
di  un  determinato  provvedimento,  e  le  ragioni  per  le  quali  la 
Corte  dei  conti  lo  ha  ritenuto  incostituzionale  o  illegale,  e  giu- 
dica in  suprema  istanza  approvandolo,  annullandolo,  biasimando 
ed  anche  iniziando  un  processo  contro  il  Ministro  onde  emana. 

Perchè  un  congegno  così  delicato  ed  importante  funzioni 
debitamente,  è  necessario  che  la  Corte  dei  conti  compia  con 
vigile  cura  e  con  piena  indipendenza  l'ufficio  suo,  ed  il  Par- 
lamento rivolga  pronta  e  costante  attenzione  alle  relazioni  che 
essa  gli  invia.  Ora  se  la  Corte,  in  questi  ultimi  anni,  ha  dato 
prove  di  solerzia  e  d'indipendenza  che  non  si  potrebbero  desi- 
derare le  maggiori,  non  si  può  dire  che  questa  sia  stata  costante 
tradizione  sua,  e  il  Parlamento  ha  trascurato  quasi  sempre  il 
suo  ufficio  di  controllo  nel  modo  il  più  deplorevole.  Già  non 
pochi  si  sono  pronunciati  contrarii  a  cotesto  istituto  della 
regisU'uzione  con  riserva  ^i);  ma  altri  afferma  che  il  rifiuto  della 
Corte  non  può  essere  assoluto,  nell'interesse  della  pubblica 
Amministrazione  ;  se  il  Ministro  è  responsabile,  deve  avere  la 
facoltà  di  violare  tutte  le  leggi  e  tutti  i  regolamenti  dello  Stato 
salvo  a  risponderne  davanti  al  Parlamento.  Come  se  l'interesse 
dell'amministrazione  potesse  esigere  simile  facoltà  di  violare 
impunemente  le  le^,  abusare  dell'ufficio  ministeriale,  prov- 
vedere ad  atti  illegittimi  ed  arbitrarii,  commettere  insomma 
ogni  sorta  di  eccessi  (2). 

Di  fronte  alla  gi-avità  dell'abuso  ed  all'evidente  pericolo 
che  ne  deriva  per  la  costituzione,  dappoiché  grazie  ad  esso 
un  Ministero  può  governare  senza  il  Parlamento,  dal  momento 
che  si  attribuisce  la  facoltà  di  fare  le  leve  e  percepire  non 
solo  le  imposte  vigenti,  ma  altre  nuove  per  decreto  reale,  e 


(1)  Oltre  ai  citati  scritti  di  J.  Taxbaro  e  G.  Urtoller,  si  vedano:  Arcoleo  G., 
//  bilancio  delio  Stato,  pp.  180-131  ;  Minouzzi,  La  Guarentigia  costituzionale,  ecc.  §  5; 
Ta29cìo,  La  Corte  dei  Conti,  nelF  *  Archivio  giuridico  ,,  voi.  X,  fase.  3  e  4;  Finali  G., 
La  Corte  dei  Conti,  lezione.  Roma  1895;  Lampertico  F.,  La  Cour  des  Comptes  et 
le  contròìe  parlementaire  en  Italie,  nella  *  Revue  poi.  et  parlam.  „  Paris,  mars  1896. 

(2)  A.  BoNAsi,  Della  respons.  civ.  e  ptn,  dei  ministri,  Bologna  1874,  p.  150. 
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nessuna  autorità  giudiziaria  o  amministrativa  si  crede  in  facoltà 
di  arrestarlo,  si  comprende  che  non  solo  siansi  sollevate  gravi 
discussioni  in  Parlamento  (^),  ma  siano  stati  anche  suggeriti 
rimedi  di  varia  natura.  I  più  blandi  dovrebbero  indurre  il  Par- 
lamento a  compiere  meglio  l'ufficio  suo,  per  guisa  che  la  ìiserva 
con  cui  la  Corte  dei  conti  registra  il  decreto,  Tatto,  il  regola- 
mento, venisse  sempre  sciolta  al  più  presto,  con  una  discussione 
parlamentare,  ed  in  ogni  caso  il  ministro  che  ha  violata  la 
legge,  dovesse  esser  giudicato  esplicitamente  dal  Parlamento  (*^). 
Il  senatore  F.  Lampertico  vorrebbe  dare  al  potere  esecutivo 
la  facoltà  di  fare  decreti-legge  disciplinandola,  cioè  cercando 
di  determinare  la  necessità  e  l'urgenza,  e  sanzionandola  come 
nelle  citate  leggi  costituzionali  austriache  ('^).  Pare  a  me  che 
tutto  ciò  che  si  potrebbe  concedere,  per  tener  conto  appunto 
di  straordinarie  necessità,  è  che  il  decreto  o  l'atto  ricusato 
dalla  Corte  dei  conti  abbia  valore  per  un  mese  o  due.  Entro 
questo  termine  deve  essere  positivamente  tradotto  in  legge,  o 
perdere  qualsiasi  efficacia.  Se  ha  prodotto  danni,  creato  diritti, 
determinato  inconvenienti  e  questi  naturalmente  s'aggravano 
rifiutando  o  lasciando  cadere  il  provvedimento,  si  potrà  inda- 
gare a  carico  di  chi  debbano  essere  messe  siffatte  conseguenze, 
secondo  gli  ordinarii  principii  di  responsabilità,  non  teame 
argomento  per  rendere  legale  e  irrevocabile  ciò  che  h  illegale 
e  provvisorio.  La  libertà  consiste  essenzialmente  nel  rispetto 
delle  leggi  e  male  può  pretendere  questo  rispetto  dai  cittadini 
un  Governo  che  continuamente  le  viola  e  queste  violazioni  si 
vede  rinfacciate  apertamente,  in  pubblici  documenti,  delle  più 
alte  magistrature  dello  Stato. 

Concludiamo  adunque,  che  il  potere  dato  dallo  Statuto  al 
Governo  di  fare  i  decreti  ed  i  regolamenti  e  abbastanza  ampio, 

(1)  Camera  dei  Deputati,  9  e  10  luglio  1895,  8  maggio  1897,  ecc.  Senato  del 
Regno,  5  agosto  1895. 

(2)  '  Delle  funzioni  di  questa  Commissione  —  per  Tesarne  dei  decreti  registrati 
con  riserva  alla  Corte  dei  Conti,  diceva  nella  tornata  delTS  maggio  1897  Tonor. 
Pascolato,  che  Taveva  presieduta  nella  precedente  sessione  —  per  molti  anni  la 
Camera  non  si  era  accorta  ..  Ed  abbiamo  visto  passarci  davanti  elenchi  volumi- 
nosi di  atti  registrati  con  riserva  senza  che  mai  sia  accaduto  che  la  Camera  si 
pronunciasse  intomo  al  rifiuto  della  Corte  dei  Conti  di  accordare  la  registrazione  «, 
Egli  proponeva  che  mentre  ora,  colla  chiusura  della  Sessione,  la  relazione  della 
Commissione  parlamentare  su  questi  decreti  cade,  e  non  se  ne  parla  più,  per  cui 
essi  rimangono  implicitamente  approvati,  la  relazione  si  debba  invece  ripre- 
sentare per  modo  che  la  Camera,  in  ogni  caso,  si  pronunci. 

(8)  Op.  cit.,  p.  273,  e  cfr.  G.  Seidler,  Die  Staatsrechnungshof  Oesierreichs,  Wien  1894. 
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perchè  non  si  debba  respingere  colla  maggiore  energia  la  pes- 
sima applicazione  che  se  ne  e  fatta  coi  decreti-legge.  Imporre 
tasse,  ordinare  leve,  menomare  le  libertà,  pubbliche,  violare 
le  private  ragioni  con  decreti  reali  fe  aperta  usurpazione  di 
poteri  che  lo  Statuto  ha  attribuiti  al  Parlamento.  Non  e  certo 
dando  a  cotesti  atti  il  nome  equivoco  di  decreti-legge,  che 
l'usurpazione  scema  di  gravità  in  un  paese,  dove  lo  Statuto 
ha  di  proposito  vietate  le  famose  ordinanze  della  Ristorazione 
francese.  Può  avvenire,  in  casi  assolutamente  eccezionali,  che 
ragioni  di  ordine  pubblico  urgenti,  gravi,  imprevedibili  consi- 
glino al  potere  esecutivo  di  fare  atti  che  violino  la  costitu- 
zione e  le  leggi:  il  salus  reipublicae  suprema  lex  vale  per  tutte 
le  forme  di  governo.  Ma  cotesti  atti  devono  essere  estrema- 
mente rari,  compiersi  solo  quando  proprio  non  si  possono  con- 
vocare le  Camere,  essere  convertiti  in  legge  entro  uno  o  due 
mesi.  Così  la  Corte  dei  conti  adempirà  efficacemente  all'ufficio 
suo,  il  Parlamento  potrà  in  tempo  esercitare  il  propro  con- 
trollo, la  responsabilità  ministeriale  non  sarà  una  parola  vana, 
ma  sanzione  d'ogni  vera  necessità,  freno  a  qualsiasi  abuso. 


,  B.  Il  capo  dello  Stato 

e  il  potere  esecutivo  propriamente  d^tto, 

1 .  R  (Jai)o  dello  Stato  fonte  degli  onori.  —  Nel  trattare  delle 
regie  prerogative  più  strettamente  connesse  all'Amministra- 
zione, parmi  utile  procedere  dalle  meno  importanti,  nelle  quali 
il  capo  dello  Stato  ha  un'azione  anche  personale  maggiore,  alle 
più  notevoli  e  che  appunto  perciò  si  connettono  più  strettamente 
a  norme  o  consuetudini  costituzionali  ed  in  modo  più  esplicito 
e  completo  sono  copex'te  dalla  responsabilità  dei  Ministri. 

Con  frase  tolta  a  prestito  dal  diritto  inglese,  suol  dirsi  che 
la  Corona  è  fonte  degli  onori  (fountain  of  honour),  in  quanto 
conferisce  le  dignità,  i  titoli  di  nobiltà,  le  decorazioni  ed  altre 
distinzioni  onorifiche  e  determina  i  ranghi  e  le  precedenze.  In 
Inghilterra  si  considera  come  supremo  onore  la  nomina  a  membro 
dell'alta  Camera,  che  dà  titolo  di  lord;  seguono  i  baronetti  ed 
i  cavalieri,  che  costituiscono  due  gradi  di  nobiltà,  la  prima  ere- 
ditaria, la  seconda  a  vita.  Oltre  ai  titoli  di  nobiltà,  la  Corona 
conferisce  titoli  cavallereschi,  della  Giarettiera,  del  Cardo,  di 
San  Patrizio,  del  Bagno,  di  San  Michele  e  Giorgio,  e  dei  tre 
ordini  dell'  India  ;  conferisce  pure  una  specie  di   ordine  del 
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merito  e  la  croce  di  Vittoria  per  le  donne.  Si  richiede  Tauto- 
rizzazione  della  Corona,  perchè  un  cittadino  possa  portare  un 
ordine  cavalleresco  straniero,  e  speciali  ordinamenti,  che  comin- 
ciano coW arder  of  estates  del  1399,  determinano  il  posto  che 
ciascuna  carica,  dignità  od  ufficio  occupa  nelle  cerimonie  ^i*. 

In  ogni  Stato  monarchico  si  è  del  pari  ammesso  che  la 
Corona  abbia  facoltà  di  segnalare  i  cittadini  benemeriti  per 
gloria  letteraria  o  scientifica,  civile  o  militai'e,  per  onestissima 
vita  od  insigni  benemerenze,  concedendo  loro  onorificenze  e 
titoli  di  nobiltà.  A  tal  uopo  lo  Statuto  mantenne  gli  ordini 
cavallereschi  esistenti  colle  loro  dotazioni^  dando  facoltà  al  Re 
di  creare  altri  ordini  (art.  78);  mantenne  i  titoli  di  nobiltà  a 
coloro  che  vi  lianno  diritto,  dando  facoltà  al  Re  di  crearne  di 
nuovi  (art.  79),  e  richiese  l'autorizzazione  del  Re,  perchè  un 
cittadino  possa  ricevere  decorazioni,  titoli  o  pensioni  da  una 
potenza  estera  (art.  80).  Rimasero  invece  aboliti  gli  ordini 
cavallereschi  dei  cessati  governi  italiani  i^),  mentre  si  riforma- 
rono gli  Statuti  di  quelli  esistenti  in  Piemonte,  cioè  l'ordine 
supremo  della  SS.  Annunziata,  l'ordine  dei  Santi  Maurizio  e 
Lazzaro,  l'ordine  civile,  l'ordine  militare  di  Savoja,  e  fu  creato 
l'ordine  della  Corona  d'Italia  ^^\  L'ordine  supremo  dell'Annun- 


(1)  De  Fran^dkville,  op.  cit.,  voi.  I,  eh.  VII,  V,  p.  222;  Kscots,  L'Angleterre 
(ed.  frane),  voi.  II,  p.  27,  e  si  veda  la  storia  degli  ordini  cavallereschi  inglesi  di 
Sir  Harris  Nicolas. 

(2)  San  Stefano  di  Toscana,  DD.  16  novembre,  n.  CCXIX,  29  novembre,  u.  CCXXI, 
e  18  dicembre  1859,  n.  CCCXXXVII;  San  Giuseppe  di  Toscana,  D.  18  marzo  1860, 
n.  CCXXXV;  San  Giorgio  di  Parma,  R.  D.  1  settembre  1860;  Costantino  nelle 
Due  Sicilie,  D.  12  settembre,  n.  33,  19  ottobre  1860,  n.  164;  25  luglio,  n.  465, 
30  dicembre  1861,  n.  3847,  e  legge  29  luglio  1873,  n.  1406. 

(8)  1.  Ordine  dell'Annunziata,  fondato  da  Amedeo  VI  nel  1362,  riformato  con 
carta  reale  3  giugno  1869;  venti  cavalieri  nazionali,  illimitati  gli  stranieri.  Acqui- 
stano titolo  di  cugini  del  Re  e  sono  considerati  i  primi  grandi  dignitari  dello 
Stato,  insieme,  s'intende,  alle  mogli:  uhi  Clodius,  ibi  Clodia.  Cfr.  RR.  DD,  25 
agosto  1876,  7  aprile  1889,  n.  6050.  —  2.  Ordine  di  San  Maurizio  e  Lazzaro,  fon- 
dato da  Amedeo  Vili  nel  1434,  e  conferito  dai  Ministri,  dal  primo  Segretario 
dell'Ordine  o  dal  Re  di  motu  proprio,  —  3.  Ordine  della  Corona  d' Italia,  isti- 
tuito da  Vittorio  Emanuele  II  con  R.  D.  20  febbraio  1868,  n.  4251,  per  rimu- 
nerare le  benemerenze  più  segnalate  tanto  degli  italiani  che  degli  stranieri  e  spe- 
cialmente quelle  riguardanti  direttamente  gli  interessi  della  nazione.  V.  RR.  DD. 
20  febbraio  1868  (che  fissa  60  cavalieri  di  Gran  Croce,  150  grandi  ufficiali,  500 
commendatori,  2000  ufficiali,  lasciando  indeterminato  il  numero  dei  cavalieri);  24 
gennaio  1869.  n.  4850,  4851,  1  luglio  1869,  n.  5181,  3  dicembre  1885,  n.  3567; 
5  gennaio  1890,  n.  6598,  nonché  le  circolari  del  Ministero  di  grazia  e  giustizia 
del  22  febbraio  e  13  marzo  1886. 
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titolo  di  nobiltà  conferito  loro  dal  Papa,  da  qualche  Eepubblica 
americana  od  anche  da  quella  di  San  Marino,  e  di  nascondere 
talvolta  sotto  i  girigori  dello  stemma  le  equivoche  origini  della 
ricchezza  che  ha  suscitata  la  nuova  ambizione. 

2.  Il  capo  dello  Stato  e  la  Chiesa.  —  Se  il  principio,  accolto 
nel  diritto  pubblico  italiano,  della  separazione  della  Chiesa  dallo 
Stato,  fosse  veramente  attuato  in  modo  completo,  ci  consenti- 
rebbe di  parlare  assai  brevemente  delle  relazioni  che  il  capo 
dello  Stato  può  avere  colla  Chiesa  e  di  conseguenza  delle  sue 
prerogative  in  materia  ecclesiastica.  G.  Anson  dedica  invece 
tutto  un  capitolo  della  sua  classica  opera  a  questo  argomento  ^^\ 
dappoiché  il  Re  inglese  è  capo  della  Chiesa  "  non  per  compiervi 
una  qualsiasi  funzione  spirituale,  ma  perchè  la  Chiesa  è  nazio- 
nale, e  come  tale  compresa  nello  Stato  ^.  Il  lie  deve  appartenere 
alla  religione  anglicana,  riunisce,  proroga,  scioglie  le  "  Con- 
vocazioni „  ecclesiastiche,  da  il  suo  assenso  ai  canoni  ed  alle 
norme  da  quelle  deliberate;  inoltre  nomina  i  **  grandi  ufficiali 
della  Chiesa  „,  che  formano  il  "  banco  ecclesiastico  „  alla  Ca- 
mera dei  Lordi. 

Egli  e  che  sino  dai  tempi  di  Guglielmo  il  Conquistatore 
si  richiese  il  reale  assenso  per  la  pubblicazione  delle  lettere  e 
provvisioni  di  Roma,  come  di  tutti  i  divieti  e  le  ordinanze  di 
qualsiasi  Assemblea  ecclesiastica  ^'^^  Cosi  l'Inghilterra  fu  sempre 
molto  indipendente  dalla  Curia  romana  ed  il  capo  dello  Stato 
ebbe  nelle  cose  ecclesiastiche  una  notevole  ingerenza.  Crebbe 
questa  con  la  Riforma,  quando  l'Inghilterra  e  la  Scozia  si  stac- 
carono completamente  dal  cattolicismo  ed  il  capo  dello  Stato 
lo  divenne  anche  della  Chiesa  nazionale.  Secondo  la  dichiara- 
zione reale  premessa  ai  39  articoli ,  egli  è  *"  il  capo  legale 
della  Chiesa  stabilita  nel  Regno  d'Inghilterra,  l'interprete  dei 
concetti  racchiusi  negli  articoli,  nella  liturgia  e  negli  altri  for- 
mulari religiosi  suddetti,  ed  ha  una  giurisdizione  in  suprema 
istanza  in  tutte  le  cause  e  in  tutte  le  materie  ecclesiastiche  „. 
I  limiti  delle  28  diocesi  inglesi  e  gallesi  sono  stati  determi- 
nati da  un  atto  del  Parlamento,  e  la  Corona  non  potrebl)e 
crearne  di  nuove  ne  modificare  di  autorità  propria  le  esistenti: 
inhitti  la  creazione  dei  nuovi  vescovadi  di  Manchester  e  Ripon 
segui  per  atto  del   Parlamento,  che  conferì  loro  la  giurisdi- 


(1)  Laio  and  custoin^  II,  eh.  IX:   The  Crown  and  the  churches, 

(2)  Studbs,  Select  Charters,  p.  85,  e  Const.  Histonj,  voi.  I,  pp.  285,  286. 
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zione  ecclesiastica  (^\  Per  consuetudine,  le  due  grandi  Congre- 
gazioni di  York  e  di  Canterbury  sono  convocate  contempora- 
neamente al  Parlamento;  in  forza  dell'atto  di  sottomissione, 
il  clero  ha  rinunciato  al  diritto  di  decretare  nuovi  canoni,  sta- 
tuti, ordinanze  "  salvo  che  col  pieno  beneplacito  e  con  la  li- 
cenza della  Corona  ^.  11  fondamento  di  tale  prerogativa  secondo 
S.  Moore  è  molto  dubbio  ^*^),  ma,  come  osserva  A.  Todd,  e  certo 
che  da  due  secoli  e  mezzo  non  sono  mai  stati  convocati  sinodi 
diocesani  senza  il  consenso  della  Corona  (^K 

li  principio  per  cui  la  regia  prerogativa  in  materie  eccle- 
siastiche deve  essere  esercitata  entro  i  limiti  prescritti  dal  Par- 
lamento si  applica  anche  alla  istituzione  di  nuove  sedi  episco- 
pali in  tutte  le  colonie  del  Regno  unito,  la  quale  è  stata  re- 
golata anche  con  leggi  speciali,  per  prevenire  i  conflitti  che  si 
sollevarono  in  tale  materia  ^^\  In  tutte  le  colonie  anglo-sassoni 
e  negli  Stati  formati  da  esse  durò  una  relazione  abbastanza 
intima  tra  lo  Stato  e  la  Chiesa,  per  cui  persino  il  Presidente 
della  Repubblica  americana  intima  pubbliche  preghiere.  Ma  fuor 
di  questa  azione  rispettosa  ed  esterna,  che  si  riflette  in  talune 
disposizioni  di  quelle  costituzioni,  troviamo  la  più  completa 
libertà  religiosa  e  la  più  assoluta  separazione  della  Chiesa  dallo 
Stato,  come  nella  maggior  parte  delle  altre  Repubbliche. 

Nel  continente  europeo,  attraverso  le  fiere  lotte  giurisdizio- 
nali che  si  sono  combattute  nel  secolo  XVITI  tra  lo  Stato  e  la 
Chiesa,  il  potere  civile  si  armò  dovunque  di  alcune  attribuzioni 
per  resistere  alle  pretese  delFautorita  ecclesiastica  e  ne  fu  de- 
ferito l'esercizio  alla  Corona.  Ne  derivò  quella  ingerenza  della 
Corona  negli  atti  emanati  dalle  diverse  autorità  ecclesiastiche, 
nella  pubblicazione  e  nell'esecuzione  di  brevi,  rescritti,  provvi- 
sioni nel  territorio  dello  Stato,  nella  nomina  ai  diversi  bene- 
ficii,  alla  quale  si  furono  dati  i  nomi  di  exefjuaiur,  se  trattasi 
di  atti  della  Santa  Sede,  di  placet,  se  di  atti  degli  ordinarii  dio- 
cesani. Lo  Statuto  piemontese  del  LS48  ha  mantenuto  questi 
poteri  e  li  attribuì  alla  Corona  (art.  18).  Senonchè  oggi  questo 
articolo  vuole  essere  inteso  in  modo  diverso.  Si  riconosce  con 
esso  che  alla  potestà   civile  spettano  diritti  in  materia  eccle- 


(1)  6  e  7  Guffl.  IV.  e.  77. 

(2)  Nei  Privy  CohhcìI  Otses,  voi.  I,  pp.  434,  464;  e  efr.  Trevor,  On  Convocatìons, 
pp.  126,  155. 

(3)  Op.  cit.,  p.  277. 

(4)  Ivi,  si  vedano  i  casi  del  vescovo  Colenso  ed  altri,  pp.  278-285. 
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siastica  e  che  le  provvisioni  d'ogni  natura  provenienti  dall'e- 
stero devono  avere  la  regia  sanzione,  con  che  s'intendevano  gli 
atti  della  Curia  romana,  ai  quali  sebbene  tuttavia  più  non  ven- 
gano dall'estero,  continua  ad  applicarsi  lo  Statuto.  Secondo  una 
circolare  del  Ministro  Giuseppe  Pisanelli  del  6  aprile  1864, 
"  il  Governo  ha  facoltà  di  concedere  o  negare  Vexequatur  ed 
il  placet  ed  usa  di  questa  facoltà  meno  ancora  a  salvaguardia 
dei  privati  cittadini,  che  a  tutela  dell'ordine  pubblico  e  degli 
interessi  generali  dello  Stato.  Dell'uso  più  o  meno  opportuno 
che  faccia  il  Governo  del  provvedimento  quasi  economico  e 
puramente  politico  del  concedere  o  negare  Vexequatur  o  il  pia- 
cito,  non  può  esser  chiesta  ragione  innanzi  ai  tribunali  ordi- 
narii  „,  trattandosi  di  un  atto  del  quale  il  Governo  risponde 
innanzi  al  Parlamento  ^^\  h'exequatur  viene  concesso  o  negato 
con  decreto  reale,  su  proposta  del  Mmistro  guardasigilli,  sen- 
tito il  parere  del  Consiglio  di  Stato;  il  placet  e  concesso  dal 
Procuratore  generale  della  rispettiva  Corte  d'appello,  salvo  in 
alcuni  casi  o  quando  sia  d'avviso  che  debba  esser  negato:  se 
di  tale  avviso  è  anche  il  Ministero,  deve  esser  sentito  il  Con- 
siglio di  Stato. 

Questa  regia  prerogativa,  h  stata  come  poche  altre,  discussa 
nella  Camera  e  nel  Senato  nella  parte  che  si  riferisce  alle 
provvisioni  ai  benefici  ecclesiastici,  che  della  pubblicazione  delle 
leggi  e  dei  decreti  delle  autorità  ecclesiastiche,  nessuno  stimò 
mai  neanche  occuparsi.  Nel  discutere  la  legge  sulle  guaren- 


(1)  L'esercizio  del  sovrano  exequatur  e  del  phicet  era  regolato  nelle  varie  Pro- 
vincie del  Regno  da  norme  diverse,  le  quali  furono  ridotte  a  norme  comuni  coi 
RR.  DD.  5  marzo  1863,  n.  1169  e  26  luglio  1869,  n.  1374  e  relativi  regolamenti. 
Altre  norme  aggiunse  il  R.  D.  12  luglio  1864,  n.  1848,  che  il  R.  D.  8  marzo  1866, 
n.  2834,  lo  estese  alle  provincie  siciliane,  e  il  R.  D.  4  agosto  1866,  n.  3127  pub- 
blicò insieme  agli  altri  nelle  provincie  venete  con  Mantova.  La  legge  sulle  gua- 
rentigie dichiarò  *  aboliti  Vexequatur  e  placet  regio  ed  ogni  altra  forma  di  as- 
senso governativo  per  la  pubblicazione  ed  esecuzione  degli  atti  delle  autorità 
ecclesiastiche  ,,  ma  soggiungeva  che  sino  a  che  non  sia  altrimenti  provveduto 
nella  legge  speciale  (cioè  al  riordinamento,  alla  conservazione  e  airamministra- 
zione  della  proprietà  ecclesiastica  nel  Regno,  legge  ancora  di  là  da  venire)  riman- 
gono soggetti  dXVexequatur  ed  al  placet  regio  gli  atti  di  esse  autorità  che  riguar- 
dano la  destinazione  dei  beni  ecclesiastici  e  la  provvista  dei  benefici  maggiori 
e  minori,  eccetto  quelli  della  città  di  Roma  e  delle  sedi  suburbicarie  ,.  In  seguito 
a  ciò  vennero  emanate  le  nuove  norme  per  la  concessione  àeWexequatur  e  del 
placet^  con  R.  D.  25  giugno  1871,  n.  820  e  coirannesso  regolamento.  Una  circolare 
(Mancini)  del  2  ottobre  1876  richiamò  T  attenzione  sugli  atti  e  le  provvisioni 
emanate  da  vescovi  non  riconosciuti  civilmente,  perchè  non  ancora  muniti  del 
Regio  assenso. 
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tigie  parve  una  specie  di  caput  mortifum,  rimasto  dopo  una  chi- 
mica trasformazione,  di  cui  si  potesse  far  getto  impunemente; 
P.  S.  Mancini  ne  segnalò  T  importanza  unicamente  per  rile- 
vare la  concessione  che  Tltalia,  col  sopprimerlo,  faceva  al  Pa- 
pato. Trattasi  in  sostanza  di  un  risto,  con  cui  il  potere  dello 
Stato  non  concorre  minimamente  a  compiere  le  deliberazioni  del 
potere  ecclesiastico;  si  applica  a  un  atto  già  compiuto  e  veri- 
fica solamente  se  quello  è  fatto  secondo  le  norme,  vigenti  se  non 
eccede  la  competenza  del  potere  ecclesiastico  da  cui  emana, 
se  non  offende  le  leggi  dello  Stato  e  l'ordine  pubblico.  La 
prerogativa  non  riguarda  gli  atti  della  Chiesa  in  quanto  toc- 
cano le  credenze  o  la  disciplina,  ma  in  quanto  sottopongono 
il  cittadino  a  doveri  esterni,  lo  assoggettano  a  giurisdizioni, 
possono  essere  fonte  di  diritti  e  di  doveri.  Per  concludere, 
dopo  che  tanto  si  è  scritto  e  parlato  di  cotesti  diritti  dello 
Stato,  e  poiché  dovremo  riparlarne  trattando  della  libertà  re- 
ligiosa, basterebbe  qui  affermare,  che  anche  riconoscendo  la 
Chiesa  come  una  grande  società  privata,  non  si  può  ammettere 
che  essa  abbia  funzionarli  e  dignitari!  in  aperta  opposizione 
non  solo  col  potere  civile,  ma  col  diritto  pubblico  del  Regno. 
Non  può  concedersi  autorità  sulla  coscienza  in  quanto  si  eser- 
cita esteriormente,  a  chi  non  rispetta  la  costituzione  e  le  leggi, 
e  come  quelle  approntzioni,  per  chiamarle  con  nome  italiano, 
si  concedono  a  vescovi  ed  a  curati,  così  possono  loro  esser  tolte. 
Come  si  può  ammettere  che  in  uno  Stato  si  pubblichino  libe- 
ramente, per  ciò  solo  che  si  chiamano  encicliche,  brevi  o  pa- 
storali e  si  affiggano  alle  porte  delle  chiese,  eccitamenti  alla 
ribellione  e  al  disprezzo  delle  leggi  dello  Stato?  come  si  può 
consentire  che  tali  eccitamenti  si  predichino  dal  pergamo?  La 
Chiesa  non  è  un  asilo,  e  tutti  i  cittadini  sono  soggetti  alle  me- 
desime leggi.  Cdme  gli  atti  dei  corpi  locali  non  sono  validi 
senza  il  rido  delle  superióri  autorità,  ne  si  possono  ammettere 
società  o  associazioni  contrarie  alle  leggi,  e  neppure  rappre- 
sentanti d'altre  potenze  senza  l'assenso  sovrano,  giusto  è  che 
chi  tanta  influenza  ha  sulle  anime,  debba  avere  il  consenso  di 
esercitarla,  e  questo  consenso  si  revochi  qualora  ciò  forni  a 
danno  dello  Stato,  delle  sue  istituzioni,  delle  sue  leggi,  che 
la  stessa  Chiesa  cattolica  per  secoli  ha  sempre  imposto  di  ri- 
spettare ^^\ 


(1)  G.  PioLA,  La  libertà  della  chiesa,  Milano  1874,  \\  51. 
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3.  //  capo  dello  Stato  e  il  Gabinetto.  —  "  11  Ke  nomina  e 
revoca  i  suoi  Ministri  ,,  dice  Tart.  05  dello  Statuto,  ed  è  cer- 
tamente una  delle  più  importanti  prerogative  della  Corona , 
quella  intorno  al  cui  esercizio  si  dibatte  la  questione,  che  oserei 
chiamare  fondamentale  del  sistema  parlamentare.  La  formola 
dello  Statuto  h  precisa,  non  pone  al  Ke  limite  alcuno,  gli  con- 
sente di  nominare  Ministri  persone  di  sua  Hducia,  apparten- 
gano o  no  al  Parlamento,  godano  o  meno  la  fiducia  di  questo, 
senza  determinazione  di  condizioni,  senza  limite  di  età,  senza 
esclusione  alcuna.  E  naturalmente  come  il  Ke  nomina  i  ^li- 
nistri,  così  può  revocarli,  tutti  o  singolarmente,  in  qualunque 
momento,  senza  esser  tenuto  a  darne  alcuna  ragione,  senza  che 
vi  possa  esser  luogo  a  reclamo.  Come  e  perchè  la  Costituzione, 
con  le  consuetudini  sue,  sia  venuta  radicalmente  modificando 
questa  regia  prerogativa  riuscirebbe  difficile  spiegare  senza 
espome  l'evoluzione  presso  le  altre  genti  rette  a  sistema  parla- 
mentare, e  specialmente  in  Inghilterra  ^^L 

A.  bujhilttrra.  —  Secondo  la  costituzione  inglese,  la  Co- 
rona sceglie  i  Ministri,  che  governano  conforme  al  voler  suo,  e 
può  revocarli  quando  le  piace,  senza  averne  o  darne  alcun  mo- 
tivo. Ma  cotesta  situazione  teorica  dei  Ministri  rispetto  alla 
Corona,  nel  fatto  è  completamente  diversa.  "  Il  Ke  non  ha  più 
davanti  a  se  quasi  dei  servitori,  ai  quali  da  ordini  e  che  può 
congedare  a  piacer  suo.  Ha  davanti  a  se  un  corpo  costituito  di 
delegati  di  quella  Camera  dei  Comuni  onde  riconosce  la  po- 
tenza, un  Comitato  di  uomini  che  non  la  sua  sola  volontà  chiamò 
nei  Consigli  della  Corona,  di  cui  deve  ascoltare  e  seguire  il  pa- 
rere, ai  quali  non  potrebbe  imporre  la  sua  personale  volontà 
senza  sconvolgere  tutta  Tamministrazione  del  Kegno  :  la  effet- 
tiva autorità  del  Ke  nel  governo  è  scemata,  e  la  sua  ell'ettiva 


(1)  Oltre  alle  citate  opere  di  Todu,  Dp:  Fraxqi-kville,  SaistGiroxs,  ecc.  si  ve- 
dano specialmente:  Herviku  H.,  Lc^  ministres,  ìeiir  rólt%  et  leurs  attrihutionft  dans 
les  liiffi-rentA  ctats,  Paris.  1893;  L">t'PRiEz  L.,  Les  ministres  dnns  leu  principaux  pays 
d'Europe  et  tV Amn'ìquey  2  voi.,  Paris  1893;  Mix(;rzzi  L.,  Oorerno  di  Gabinetto  e 
Governo  jìresidenziaìe;  Arcoleu,  Il  Governo  di  Gabinetto;  Palma  L.,  La  prerogativa 
regia  nei  cambiamenti  di  Ministero  in  Italia  dal  1S4S  al  l>ì>^4,  nelle  "*  Quest.  cost.  ,, 
pp.  61-122;  A.  Lawrence  Lowkll,  Governments  and  partie^t  in  coniinental  Europe, 
2  voi.,  London,  Lon^'mans  Green.  1896;  Sichera-Girolamo,  L'art.  05  dellu  Statuto, 
Catania  1894;  De  Sterucii  K.,  Il  Re  e  lo  Statuto,  Bologna  1897;  D.  Zanichelli, 
Questione  costituzionale'!'  nella  **  Kass.  di  Scienze  soc.  e  poi.  ^  di  Firenze,  15  gen- 
naio 1894;  li.  GxKi.sT,  Die  verfassunf/smìissitje  Stellunf/  des  Preussischen  Gesammtmi- 
nisteriums  und  der  recìulicìu?  Natur  der  Koniglichcn  Rathskollegta,  Berlino  1895. 
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azione  politica  ne  va  profondamento  alterata  »  ^^K  11  potere 
dirigente  dello  Stato  dal  He  e  passato  al  Gabinetto,  nominato 
formalmente  da  lui,  in  realta  dalla  Camera  dei  Comuni,  di  cui 
deve  avere  sempre  la  fiducia.  Anche  nella  forma,  il  Ke  nomina 
il  Premier,  il  Presidente  del  Consiglio,  e  questi,  a  sua  volta, 
sceglie  i  colleghi  del  Gabinetto.  11  duca  di  Wellington  ravvi- 
sava in  questa  scelta  un  atto  personale  della  regia  prerogativa, 
ma  a  torto,  perchè  il  primo  ministro  è  sempre  designato  dalla 
Camera,  ed  anche  nelle  crisi  più  gravi  e  difficili,  allorché  i  par- 
titi sono  divisi  e  nessun  leader  si  impone,  la  scelta  della  Co- 
rona non  può  uscire  da  due  o  tre  nomi. 

Nominati  i  Ministri,  per  i  quali  il  rremier  si  limita  a  chie- 
dere il  gradimento  sovrano,  il  capo  dello  Stato  ha  il  diritto 
(li  essere  sempre  informato  da  essi  di  tutti  i  fatti  importanti  che 
seguono  nello  Stato,  di  essere  consultato  regolarmente,  di  dare 
loro  avvertimenti  (*^).  Del  primo  diritto  la  Regina  Vittoria  si 
valse  quando  Lord  Palmerston,  nel  ISóO,  voleva  dirigere  la 
politica  estera  a  piacer  suo  ;  riusciti  vani  gli  ammonimenti  (3) 
e  persistendo  il  Ministro  in  una  politica  contraria  a  quanto  la 
Regina  aveva  combinato  col  capo  del  Gabinetto,  nel  1851  lord 
Palmerston  dovette  lasciare  il  potere.  Così  nel  1858  lord  El- 


ei) DuPBiEZ,  op.  cit.,  I,  p.  60,  e  cfr.  De  Fra.nviueville.  op.  cit,  I,  pp.  291-820; 
ToDD,  op.  cit.,  p.  780-784;  Baoehot,  English  Conat.,  eh.  II;  Ubarn,  Oor,  of  Enyland, 
pp.  15-34. 

(2)  To  be  consulfedj  to  encourage,  to  ivarn,  Bagehot,  op.  cit.,  p.  75. 

(3)  In  una  nota,  del  12  agosto  1850  la  Regina  chiedeva: 

l**  Che  nelle  decisioni  da  prendersi,  lord  Palmerston  stabilisca  nettamente 
le  sae  proposte,  affinchè  si  sappia  a  quali  la  Corona  è  chiamata  a  dare  la  sua 
sanzione. 

2"  Che  quando  la  Corona  ha  data  la  sua  approvazione  ad  una  disposi- 
zione, questa  non  sia  poi  modificata  od  alterata  dal  ministro  nelVesecuzione.  Sif- 
fatto modo  di  agire  è  considerato  dalla  Regina  come  una  mancanza  di  sincerità 
e  di  riguardo  alla  Corona  e  giustificherebbe  l'esercizio  del  diritto  di  destituzione 
che  le  appartiene. 

3*  La  Regina  intende  di  essere  informata  di  quello  cht?  si  conviene  fra 
il  ministro  ed  i  rappresentanti  delle  potenze  estere,  prima  che  escano  da  tali 
conferenze  decisioni  importanti. 

4*  Kssa  intende  pure  di  ricevere  i  dispacci  in  tempo  utile,  e  quelli  che 
saranno  spediti  all'estero  devono  esserle  fatti  conoscere  a  tempo,  perchb  essa 
possa  esaminarne  il  contenuto,  prima  di  dar  loro  la  sua  approvazione.  Todd,  ivi, 
e  vedi  anche  la  nota  di  C.  Montalcini,  a  p.  783,  784.  Krskimr  May,  Cox,  Fischkl 
<i  occupano  a  lungo  del  fatto,  davvero  straordinario,  di  cui  furono  date  natu- 
ralmente spiegazioni  anche  in  Parlamento.  Ifanmrd  Debutts,  3  febbraio  1852, 
voi.  rXlX,  p.  89-100. 

11.    B.  S.  P.  —  2*  Seri*  -    Bkikiai.ti,  Dir.  Costit,,  VII.  Parte  II. 
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8.  Il  capo  dello  Stato  e  il  Gabinetto.  —  *•  11  Ke  nomina  e 
revoca  i  suoi  ^linistri  ,,  dice  Tart.  (5 5  dello  Statuto,  ed  è  cer- 
tamente una  delle  più  importanti  prerogative  della  Corona, 
quella  intorno  al  cui  esercizio  si  dibatte  la  questione,  che  oserei 
chiamare  fondamentale  del  sistema  parlamentare.  La  formola 
dello  Statuto  è  precisa,  non  pone  al  Re  limite  alcuno,  gli  con- 
sente di  nominare  Ministri  persone  di  sua  Hducia,  apparten- 
gano o  no  al  Parlamento,  godano  o  meno  la  fiducia  di  questo, 
senza  determinazione  di  condizioni,  senza  limite  di  età,  senza 
esclusione  alcuna.  E  naturalmente  come  il  Ke  ncmiina  i  Mi- 
nistri, così  può  revocarli,  tutti  o  singolarmente,  in  qualunque 
momento,  senza  esser  tenuto  a  darne  alcuna  ragione,  senza  che 
vi  possa  esser  luogo  a  reclamo.  Come  e  i:erchè  la  Costituzione, 
con  le  consuetudini  sue,  sia  venuta  radicalmente  modificando 
questa  regia  prerogativa  riuscirebbe  difficile  spiegare  senza 
esporne  l'evoluzione  presso  le  altre  genti  rette  a  sistema  parla- 
mentare, e  specialmente  in  Inghilterra  ^^K 

A.  Itìijhilterra.  —  Secondo  la  costituzione  inglese,  la  Co- 
rona sceglie  i  Ministri,  che  governano  conforme  al  voler  suo,  e 
può  revocarli  quando  le  piace,  senza  averne  o  darne  alcun  mo- 
tivo. Ma  cotesta  situazione  teorica  dei  Ministri  rispetto  alla 
Corona,  nel  fatto  h  completamente  diversa.  **  11  Ke  non  ha  più 
davanti  a  se  quasi  dei  servitori,  ai  quali  da  ordini  e  che  può 
congedare  a  piacer  suo.  Ha  davanti  a  se  un  corpo  costituito  di 
delegati  di  quella  Camera  dei  Comuni  onde  riconosce  la  po- 
tenza, un  Comitato  di  uomini  che  non  la  sua  sola  volontà  chiamò 
nei  Consigli  della  Corona,  di  cui  deve  ascoltare  e  seguire  il  pa- 
rere, ai  quali  non  potrebbe  imporro  la  sua  personale  volontà 
senza  sconvolgere  tutta  ramministrazione  del  Regno  ;  la  effet- 
tiva autorità  del  Re  nel  governo  è  scemata,  e  la  sua  effettiva 


(1)  Oltre  alle  citate  opere  di  Todi>,  Dk  Fkanqi'kvili.e.  SaixtOiroxì*,  ecc.  si  ve- 
dano specialmente:  Hkkviku  H..  Les  miiiifitres,  ìeur  ròlc,  et  leurs  affrihutiona  dans 
Irs  diffvp'eut.'i  vtats,  Paris,  Ib'JS;  Di:pi:iez  L.,  Lv$  ministrt's  dans  Ics  i^riìtcipaux  paifs 
d'Europe  et  dWmrn'tjuef  2  voi.,  Paris  1S93;  Mix«;rzzi  L..  Gon-rutf  di  Gabinetto  e 
Governo  presidenziale;  Arcoleo.  //  Governo  di  Gabinetto;  Palma  L.,  La  prorogati  va 
regia  nei  cambia  menti  di  Ministero  in  Italia  dal  IsiS  al  IsSi,  nelle  "*  Quest.  cost.  ,, 
pp.  0)1-122;  A.  Lawkknck  Lowkll,  Governments  and  parties  in  rontinental  Europe^ 
2  voi..  London.  Lon-^man.s  Green,  1896;  Siciieka-Oirolamo,  L'art.  Ci  dello  Statuto, 
Catania  1894;  De  .Steruch  T».,  //  He  e  lo  Statuto ^  Bolo'jfna  1897:  D.  Zanichelli, 
(Questione  coiitituzionalef  nella  **  liass.  di  Scienze  soc.  e  poi.  „  di  Firenze,  15  gen- 
naio 1894;  R.  G.NKisT,  Vie  rerfassungsmdssige  Steli ung  des  Freussischen  Gesammtmi- 
nisteriums  und  der  rechtlicìì^  Natur  der  Koniglichen  BathskoUegiat  Berlino  1895. 
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azione  politica  ne  va  profondamente  alterata  »  ^^\  11  potere 
dirigente  dello  Stato  dal  Ile  h  passato  al  Gabinetto,  nominato 
formalmente  da  lui,  in  realta  dalla  Camera  dei  Comuni,  di  cui 
deve  avere  sempre  la  fiducia.  Anche  nella  forma,  il  Ke  nomina 
il  Premier,  il  Presidente  del  Consiglio,  e  questi,  a  sua  volta, 
sceglie  i  colleghi  del  Gabinetto.  11  duca  di  Wellington  ravvi- 
sava in  questa  scelta  un  atto  personale  della  regia  prerogativa, 
ma  a  torto,  perchè  il  primo  ministro  e  sempre  designato  dalla 
Camera,  ed  anche  nelle  crisi  più  gravi  e  difficili,  allorché  i  par- 
titi sono  divisi  e  nessun  leader  si  impone,  la  scelta  della  Co- 
rona non  può  uscire  da  due  o  tre  nomi. 

Nominati  i  Ministri,  per  i  quali  il  Premier  si  limita  a  chie- 
dere il  gradimento  sovrano,  il  capo  dello  Stato  ha  il  diritto 
di  essere  sempre  informato  da  essi  di  tutti  i  fatti  importanti  che 
seguono  nello  Stato,  di  essere  consultato  regolarmente,  di  dare 
loro  avvertimenti  C^).  Del  primo  diritto  la  Regina  Vittoria  si 
valse  quando  Lord  Palmerston,  nel  1850,  voleva  dirigere  la 
politica  estera  a  piacer  suo  ;  riusciti  vani  gli  ammonimenti  (3) 
e  persistendo  il  Ministro  in  una  politica  contraria  a  quanto  la 
liegina  aveva  combinato  col  capo  del  Gabinetto,  nel  1851  lord 
Palmerston  dovette  lasciare  il  potere.  Così  nel  1858  lord  El- 


(1)  DuPBiEz,  op.  cit,  I,  p.  6ó,  e  cfr.  De  Franquevh.le.  op.  cit.,  I,  pp.  291-820; 
ToDD,  op.  cit.,  p.  780-784;  Baoeiiot,  English  Const.,  eh.  II;  Hearm,  Gov,  of  Enyland, 
pp.  15-34. 

(2)  To  he  consulted,  io  eneouraye^  to  team,  Bagehot,  op.  cit.,  p.  75. 

(3)  In  una  nota  del  12  agosto  1850  la  Regina  chiedeva: 

1"  Che  neUe  decisioni  da  prendersi,  lord  Palmerston  stabilisca  nettamente 
le  sue  proposte,  affinchè  si  sappia  a  quali  la  Corona  è  chiamata  a  dare  la  sua 
sanzione. 

2"*  Che  quando  la  Corona  ha  data  la  sua  approvazione  ad  una  disposi- 
zione, questa  non  sia  poi  modificata  od  alterata  dal  ministro  neiresecuzione.  Sif- 
fatto modo  di  agire  è  considerato  dalla  Regina  come  una  mancanza  di  sincerità 
e  di  riguardo  alla  Corona  e  giustificherebbe  Tesercizio  del  diritto  di  destituzione 
che  le  appartiene. 

3*»  La  Regina  intende  di  essere  informata  di  quello  che  si  conviene  fni 
il  ministro  ed  i  rappresentanti  delle  potenze  estere,  prima  che  escano  da  tali 
conferenze  decisioni  importanti. 

4*  Essa  intende  pure  di  ricevere  i  dispacci  in  tempo  utile,  e  quelli  che 
saranno  spediti  all'estero  devono  esserle  fatti  conoscere  a  tempo,  perchb  essa 
possa  esaminarne  il  contenuto,  prima  dì  dar  loro  la  sua  approvazione.  Todd,  ivi, 
e  vedi  anche  la  nota  di  C.  Monta lci vi,  a  p.  783,  784.  Krskimk  May,  Cox,  Fischel 
si  occupano  a  lungo  del  fatto,  davvero  straordinario,  di  cui  furono  date  natu- 
ralmente spiegazioni  anche  in  Parlamento.  Ilansard  Debates,  3  febbraio  1852, 
voi.  CXIX,  p.  89-100. 

11.    B.  S.  P.  —  2'  Seri*  -   Urikiai.ti.  Dir.  CostiL,  VII.  Parte  II. 
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lenborough  inviò  una  nota  di  biasimo  al  governo  delle  Indie, 
che  la  Regina  deplorò  non  le  fosse  stata  prima  sottoposta. 

Ne  a  questo  si  limita  Tautorità  della  Corona.  11  Re  può  in- 
coraggiare i  suoi  ministri  aj^provando  pubblicamente  la  loro  con- 
dotta, agevolare  col  suo  appoggio  il  successo  della  loro  politica, 
dirimere  difficoltà,  talvolta  gravissime  col  suo  personale  inter- 
vento. Con  un  consiglio  dato  a  tempo,  può  arrestare  il  Gabinetto 
sopra  una  via  troppo  declive,  attenuare  una  politica  eccessiva- 
mente accentuata,  raddolcire  misure  piuttosto  violenti.  Egli  non 
ha  bisogno  perciò  di  imporsi  :  consiglia,  tempera,  modera,  cerca 
di  far  prevalere  le  sue  idee,  di  dimostrare  che  sono  le  più  giuste, 
le  più  conformi  agli  interessi  del  paese,  al  quale  egli  ha  sempre 
la  facoltà  di  appellarsi,  dalla  resistenza  dei  Ministri,  come  dal- 
l'opposizione della  Camera,  G.  Bagehot  come  G.  E.  Gladstone, 
Alfeo  Todd  al  pari  di  lord  Salisbury ,  mostrano  il  gran  van- 
taggio che  la  Corona  ritrae  sempre  dalla  sua  serena  imparzia- 
lità, dalla  sua  incontestata  superiorità,  dalle  sue  tradizioni. 

D'altra  parte,  v'è  pure  accordo  nel  riconoscere,  che  la  Corona 
deve  al  Gabinetto  il  suo  leale  appoggio,  non  può  scegliere  aper- 
tamente altri  consiglieri,  ne  suscitare  difficoltà  ai  Ministri  nella 
loro  azione  di  governo.  Da  gran  tempo  sono  scomparsi  dalla 
storia  inglese  i  Kings  friends^^),  le  camarille  di  Corte,  il  che  non 
vieta  al  Re  di  far  prevalere  talvolta,  persino  nella  scelta  dei 
Ministri,  la  propria  volontà.  Guglielmo  IV  congedò  il  Ministero 
liberale,  che  aveva  la  maggioranza  della  Camera  e  chiamò  al 
potere  Roberto  Peel,  con  la  facoltà  di  appellarsi  al  paese.  Se- 
nonchè  la  parte  liberale  tornò  in  maggioranza  e  costrinse  così 
la  Corona  a  richiamare  i  Ministri  rinviati:  fu  questo  T ultimo 
esempio  in  cui  quella  cercò  di  far  prevalere  le  sue  preferenze 
personali  nella  scelta  dei  Ministri.  Da  cinquantanni  la  Corona 
accetta  il  leader  suggerito  dal  Parlamento,  gli  sostituisce  il  leader 
dell'opposizione  quando  questa  prevale,  e  accorda  sempre  al 
Gabinetto  che  crede  di  poter  interpellare  il  paese  la  facoltà  di 
farlo,  talvolta  persino  se  lo  avesse  da  pochi  mesi  consultato  egli 


(1)  In  sulla  fine  del  suo  regno,  Giorgio  III  aveva  Tabitudine  di  conferire  so- 
vente intorno  ai  pubblici  affari  con  persone  a  lui  devote^  fuori  del  Gabinetto. 
Voleva  così  creare  un  nuovo  partito,  devoto  a  lui,  dipendente  interamente  dal 
voler  suo;  e  lo  formò,  e  si  chiamarono  The  King*8  friends  o  The  Kìnff's  tnen,  che 
Burke  chiama  il  **  Gabinetto  interno  „.  Questa  influenza  segreta  fu  biasimata  da 
tutti  ffli  uomini  politici  del  tempo,  Grenville,  lord  Chatham,  il  marchese  di  Roc- 
kingham,  il  duca  di  Bedford,  E.  Burke.  Todd,  op.  cit.,  cap.  Ili  ;  Ma\%  Pari.  Hist.y 
Voi.  I,  p.  11-12. 
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medesimo,  come  avveime  a  Gladstone  nel  188(5  (i).  E  non  vi  ò 
scrittore,  non  vi  è  uomo  di  stato  inglese  il  quale  metta  in 
dubbio  la  correttezza  di  cotesto  metodo  costituzionale  o  creda 
possibile  attenersi  invece  a  quello  che  noi  diremmo  la  lettera, 
della  costituzione,  ma  in  Inghilterra  neppur  sarebbe  tale  ^2). 

B.  Prussia  e  (rermania.  —  E  vero  che  in  Prussia  e  più 
in  (ìermania  questa  suprema  tra  le  regie  prerogative  è  intesa 
in  modo  diverso  ^^\  La  costituzione  prussiana  del  3 1  gennaio 
1850  ha  tolto  assai  dalla  belga,  ma  prese  le  mosse  da  un  op- 
posto principio,  i>erchè  la  Corona,  costretta  ad  abbandonare 
una  parte  dei  suoi  poteri  alla  rappresentanza  nazionale,  ha  sa- 
puto difendere  gli  altri  con  molta  energia,  A  questa  guisa,  il 
centro  di  gravità  dell'ordinamento  politico,  che  in  Inghilterra  e 
nella  Camera  dei  Comuni,  in  Prussia  rimase  nel  capo  dello  Stato. 
Il  Gabinetto  prussiano  non  è  "*  nato  silenziosamente  ^  da  una 
lunga  serie  di  consuetudini  come  l'inglese;  h  stato  creato  di 
getto,  dall'ordinanza  reale  del  1810,  modificato  e  completato 
da  quelle  del  181-i  e  del  1817,  mantenuto  dalla  costituzione  del 
1850  e  dai  suoi  emendamenti  successivi  nel  suo  carattere 
originario.  *"  Il  Re  nomina  e  revoca  i  Ministri  .,,  dice  l'arti- 
colo 45,  ed  esercita  questo  potere  senza  darsi  alcun  pensiero 
dei  desiderii ,  delle  preferenze,  dei  voti  della  Camera  dei  Depu- 
tati. Il  sovrano  segue  le  proprie  simpatie  personali,  ovvero  cerca 
di  mettere  a  capo  dei  dipartimenti  ministeriali  uomini  capaci, 
che  hanno  Tesperienza  della  loro  amministrazione  e  gli  sono  a 
tutta  prova  fedeli.  Non  è  tenuto  a  toglierli  dalle  Camere,  dove 
ogni  Ministro,  perciò  solo  che  è  tale,  può  sempre  entrare  e 
prendere  la  parola,  senza  alcuna  responsabilitk  politica.  La  Co- 
rona, avendo  mantenuta  la  sua  situazione  preponderante  nello 
Stato  anche  dopo  l'inaugurazione  del  regime  rappresentativo, 
8er])ò  alla  lettera  tutti  i  poteri  che  le  sono  riconosciuti  nei  testi 
costituzionali.  I  testi  danno  al  Re  il  diritto  di  nominare  e  re- 
vocare i  Ministri,  e  questo  diritto  egli  esercita  liberamente, 
senza  consentire  alle  Camere  di  limitarlo  col  loro  intervento. 
In  Prussia,  come  in  altri  Stati  della  Germania,  i  Ministri  sono 


(1)  lì  XXII  Parlamento  era  stato  sciolto  il  18  novembre  1885;    il  XXllI  lo  fu 
il  26  febbraio  1880. 

(2)  Per  una  piii  minuta  esposizione  si  veda  la  citata  opera  di  A.  Todd.  specie 
ai  capitoli  li  e  111  per  la  Storia,  IV  e  V  per  la  teoria  e  i  precedenti  costituzionali. 

(3)  Vox  H«')NNE,  Das  Staatsrecht  der  preussiachen  Monarchiae,  4*  ed.,  voi.  IH,  pp. 
7.5-88;  BoKNUAK,  Preuifsischen  Slaatsrecht.  voi.  I,  pp.  143-145. 
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dunque  responsabili  solo  verso  il  Re.  E  vero  che  tutti  gli  atti 
di  governo  devono  essere  controfirmati  da  un  Ministro  (art.  44)^ 
che  i  Ministri  possono  essere  accusati  dalla  Camera  per  viola- 
zione della  costituzione,  per  concussione  o  tradimento  (art.  6 1  ); 
ma  essi  non  hanno  una  vera  responsabilità  politica,  perchè  pos- 
sono considerare  come  telnm  imbelle  sine  ictu  anche  il  più 
aperto  voto  di  biasimo  della  Camera.  Non  pochi  illustri  giure- 
consulti hanno  sostenuto,  che,  dopo  la  pubblicazione  dei  codici 
imperiali,  la  responsabilità  giuridica  dei  Ministri  non  è  punto  di- 
versa da  quella  degli  altri  cittadini  e  Tart.  (}  1  della  costituzione 
prussiana  è  stato  implicitamente  abrogato.  *•  Presso  di  noi,  di- 
ceva il  principe  Bismarck,  governa  il  Re  :  i  Ministri  fanno  quello 
che  il  Re  ordina,  non  governano Il  Re  ordina  ed  i  Mi- 
nistri ubbidiscono  sino  a  che  possono  assumerne  la  responsa- 
bilità ,  (^).  Quindi  non  vi  è  unione  intima,  non  solidarietà  di 
Gabinetto,  né  si  può  aspettare  suscettibilità  od  amor  proprio 
da  funzionarli,  che  vengono  e  vanno  ad  uno,  a  due,  tutti  quanti, 
come  altrettanti  "  comandati  ..,(2). 

I  Ministri  del  Re  di  Prussia  debbono  trattare  in  comune 
certi  affari,  conforme  alla  ordinanza  del  3  giugno  1814  e  del 
3  novembre  1817,  sotto  la  presidenza  del  Capo  dello  Stato,, 
ma  piuttosto  in  via  di  consiglio  che  di  vera  decisione,  e  non 
di  rado  devono  eseguire  i  precisi  ordini  di  lui  (^).  L.  Dupriez 
perciò  conclude  giustamente,  che  "^  l'ufficio  dei  Ministri  prus- 
siani si  può  definire  così:  il  dovere  di  esercitare  i  poteri  e  l'au- 
torità affidati  loro  dal  Re.  11  Ministero  non  è  il  governo  della 
Prussia  :  governa  solo  il  Re.  I  Ministri  sono  i  di  lui  subordinati 
e  gli  devono  obbedienza  in  tutto,  conforme  alle  leggi  ed  alla 
Costituzione.  Sono  funzionari  dell'ordine  più  elevato,  sotto  l'au- 
torità immediata  del  Re,  chiamati  ad  assisterlo  coi  loro  con- 
sigli ed  a  prendere  parte  così  alla  suprema  direzione  del  Go- 
verno ^(^\  Il  Sovrano  nomina  e  revoca  a  sua  posta  ciascuno 
dei  Ministri,  come  può  modificare  Tistituzione  da  capo  a  fondo 


(1)  Reichstui/H  Stenogr.  Berichte,  1881-82.  voi.  I,  p.  895:  Bei  mms  regiert  der  Konig 
selhst;  die  Minister  redigiren  wofd  iras  der  Konig  befohlen  haty  aber  sie  regieren  nicht. 

(2)  Della  responsabilità  dei  Ministri,  delle  sue  forme  e  delle  relative  contro- 
versie si  parlerà  in  un  successivo  capitolo. 

(3i  ...  ■*  Quando  credo  che  una  cosa  si  deva  fare  e  non  riesco  a  venirne  a  capo, 
mi  rivolgo  al  vero  Presidente  del  Consiglio,  a  S.  M.  il  Re:  se  non  trovo  buona 
acco;»|rlienza,  lascio  cadere  l'affare;  nel  caso  contrario  tutto  è  messo  a  posto  con 
un'ordinanza  reale  „.  Reichstag'it  Stenogr.  Ber,,  loc.  cit. 

(4)  Op.  cit,  voi.  1,  p.  371. 
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aggiungere  nuovi  Dicasteri,  sopprimere  o  dividere  uno  degli 
esistenti,  restringere  la  cooperazione  dei  Ministri  a  taluni  atti 
di  governo  od  estenderla  ad  altri.  I  liberali  prussiani  tenta- 
rono di  assoggettare  i  Ministri  al  loro  voto,  di  fondare  un  vero 
governo  parlamentare,  e  quando,  contro  il  voto  del  Landtag, 
il  (lovemo  riordinò  ed  aumentò  Tesercito,  ricusarono  i  fondi.  Ma 
il  principe  Bismarck  fece  votare  il  bilancio  come  lo  voleva  lui 
dalla  Camera  dei  Signori,  e  per  quattro  anni  governò  così,  sino 
a  che,  i^rima  che  dalla  Camera,  ebbe  un  bill  d'indennità  sui  camjDi 
di  Sadova.  Nel  1803  la  Camera  dei  deputati  chiese  esplici- 
tamente al  Ke  di  congedare  i  Ministri,  ma  riuscì  solo  a  sen- 
tirsi ripetere  da  Bismarck,  che  "^  in  Prussia  i  Ministri  agiscono 
in  nome  e  per  ordine  del  Re;  essi  sono  i  Ministri  del  Re,  non 
già,  come  in  Inghilterra,  i  Ministri  della  maggioranza  parla- 
mentare „^^\ 

Si  comprende,  che  la  dottrina  non  sia  diversa  dal  fatto.  ""  Il 
Ministro,  dice  C.  Bornhak,  in  virtìi  del  dovere  d'obbedienza  che 
la  costituzione  gli  impone,  deve  firmare  ed  eseguire  qualunque 
ordine  del  Re  relativo  al  governo  purché  conforme  alla  legge. 
Se  l'ordine  gli  sembra  inopportuno,  gli  è  dato  senza  dubbio  pre- 
sentare obiezioni  ed  anche  olfrire  le  sue  dimissioni.  Ma  queste 
possono  essere  rifiutate,  come  a  qualsiasi  altro  funzionario,  se 
ne  può  derivare  pregiudizio  all'interesse  pubblico.  In  questo 
caso  il  Ministro  deve  obbedire  agli  ordini  reali,  gli  sembrino 
o  no  opportuni  J"^).  G.  Bluntschli  aggiunge,  che  l'azione  indi- 
pendente del  Re  è  appena  frenata  dalla  potenza  considere- 
vole, ma  generalmente  latente,  della  pubblica  opinione  (^^  S'ag- 
giunga che  non  sempre  in  Prussia  gli  atti  del  sovrano  sono 
controfirmati  dai  Ministri;  il  comando  dell'esercito,  le  ordi- 
nanze per  Tamministrazione  della  Chiesa  evangelica,  la  con- 
cessioni di  titoli  e  decorazioni,  persino  gli  indirizzi  alle  Ca- 
mere restano,  anche  nella  forma,  atti  esclusivamente  personali 
del  Re  ^4). 

Uguali  poteri  esercita  l'Imperatore  di  Germania,  sebbene 


(1)  Laniìtwj,  Ahgeordenetenhaus,  3  febbraio  1866,  voi.  I,  p.  5S  e  seguenti. 

(2)  Preusaischen  Staatssrerht,  voi.  I,  p.  127  e  sefif.;  J.  Berchtold^  Die  Entwiclchuig 
der  Landetthoheit  in  DeutsMand,  Mùnclien  1863,  e  le  citate  opere  di  Zacilviuae, 
§  22,  58;  Zoi'KL,  §  269  e  sej?.;  Gkrueh,  §  25  e  seg.;  G.  Mkyeh.  §  84;  H.  Schulze,  voi.  I, 
p.  185;  VoN  RoxKE,  voi.  I,  p.  150. 

(3)  Teoria  generale  dello  Stato,  2*  ed.,  lib.  Vili,  capo  IV. 

(4)  Meveu,  Leftrbuch,  pp.  206,  207;  Von  Rònxe,  op.  cit,  voi.  I,  p.  418,  voi.  Ili, 
«6-87;  DoPRiEZ,  op.  cit.,  voi.  1,  p.*  II,  eh.  II. 
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la  costituzione  dell'Impero  gliene  attribuisca  assai  meno  e  con 
la  sua  base  di  suffragio  universale  e  in  tutta  la  sua  architettura 
abbia  un  falso  aspetto  di  liberalismo,  che  potrebbe  trarre  in 
errore.  L'Imperatore  ha  un  solo  ministro,  il  Cancelliere,  che 
dipende  interamente  ed  in  modo  esclusivo  da  lui(i).  Nessun'altra 
autorità  della  Prussia  o  dell'Impero  può  pretendere  di  eser- 
citare un'azione  sulla  sua  nomina,  ma  il  Cancelliere  è  a  sua 
volta  responsabile  di  tutti  gli  ordini  e  i  regolamenti  emanati 
dall' Imperatore,  che  egli  deve  controfirmare  (art.  17).  È  una 
responsabilità  illusoria,  priva  di  qualsiasi  sanzione  politica,  e 
che  anche  giuridicamente  non  può  assumere  alcuna  figura  spe- 
ciale; le  discussioni  infinite  e  dottissime  dei  giureconsulti  tede- 
schi dimostrano  solamente  il  desiderio  di  dare  a  quell'articolo 
della  costituzione  il  senso  che  ha  veramente  nelle  costituzioni 
monarchico-rappresentative.  Si  volle  un  solo  Cancelliere  al  posto 
di  un  ministero,  in  apparenza  per  la  difficolta  di  far  nominare 
un  consiglio  di  ministri  da  un  consorzio  di  22  Stati,  e  *  non  ri- 
durre gli  altri  sovrani  alla  condizione  di  pari  inglesi  „,  in  realta 
per  fondare  un  governo  personale  e  non  introdurre  una  istitu- 
zione che  al  Jieichstag,  eletto  a  suffragio  universale,  avrebbe 
troppo  ricordato  i  ministeri  parlamentari,  suscitandovi  più  fiere 
le  lotte  costituzionali  appena  decise  nel  Lamìtag.  Oltreché  la 
tradizione  dell'antico  impero  germanico  doveva  esercitare  sul 
nuovo  una  influenza  a  danno  delle  forme  parlamentari,  le  rela- 
zioni fra  l'Imperatore  e  il  Cancelliere,  che  è  altresì  il  capo  del 
Ministero  prussiano,  non  potevano  essere  diverse  da  quelle  esi- 
stenti tra  il  Re  di  Prussia  e  i  suoi  ministri.  Perciò  il  Cancelliere 
è  un  impiegato  di  fiducia  del  capo  dello  Stato  :  solo  la  forza 
e  l'autorità  del  suo  valore  personale,  i  servizi  resi,  la  popola- 
rità acquistata  possono  proteggerlo  contro  la  volontà  arbitraria 
del  suo  signore  e  padrone  :  anzi  l'esperienza  fatta  dallo  stesso 
Bismarck  dimostra  che  tutto  questo  può  anche  non  bastare. 
E  stimo  inutile  ricordare  i  tentativi  vani  fatti  dal  Rekhstag 
per  esercitare  una  influenza  qualsiasi  sulla  nomina  del  Can- 
celliere. 

C.  Stati  Uniti,  Svizzera,  Francia.  —  Cotesto  ordinamento, 
per  cui  la  nomina  e  la  revoca  dei  ministri  sono  assolutamente 


(1)  He>-8£l,  Die  Stellumj  des  Reichskamler»  nach  dem  Staatsrechte  d,  deut.  Beich. 
negli  ■*  Annalen  ^  di  Hirth,  1882,  p.  1-70;  Fischer  B.,  Das  Bechi  des  deutschtn 
Kahers,  Berlin  1895;  P.  Laband,  Staatsrechts,  I,  pp.  349-360;  Zorn,  id..  voi.  I,  pp. 
193-199;  ScHULZE,  id.,  voi.  II,  pp.  90-100. 
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sottratte  al  Parlamento,  trova  piuttosto  equivalenti  nelle  Re- 
pubbliche deir America,  che  nelle  monarchie  costituzionali  d'Eu- 
ropa. Bastino  alcuni  cenni  sulla  costituzione  degli  Stati  Uniti,  il 
gran  modello  delle  altre.  Anche  gli  Americani  amano  di  chiamare 
Caf/inet  la  riunione  degli  alti  funzionarii,  che  la  costituzione 
mette  accanto  al  Presidente  della  Repubì>lica  come  consiglieri, 
ma  non  vi  ha  nulla  di  più  diverso  tra  essa  ed  il  Gabinetto  bri- 
tannico (^'.  Quattro  "  dipartimenti  ,,  sono  stati  istituiti  da  Wa- 
shington, sei  altri  furono  aggiunti  più  tardi,  ed  i  loro  capi  sono 
nominati  dal  Presidente  della  Repubblica,  hy  un  with  the  ad- 
dice ami  consent  of  the  Settate  (2),  sebbene  in  pratica  il  Senato 
accetti  sempre  le  pei'sone  proposte  dal  Presidente.  Nessun  vin- 
colo, dunque,  è  posto  alla  nomina;  neppure  è  necessario  che  i 
ministri,  i  quali  non  ne  fanno  parte,  vi  abbiano  una  maggio- 
ranza qualsiasi.  Rimane  Tunica  condizione,  posta  dall'uso,  di  ap- 
partenere al  partito  dal  quale  il  Presidente  è  uscito  e  che  lo 
ha  portato  al  potere  ;  i  tentativi  di  Washington  e  di  Lincoln, 
fatti  nelle  condizioni  le  più  critiche  e  sotto  l'impulso  del  più 
vivo  patriottismo,  per  avere  nel  Ministero  uomini  degli  opposti 
partiti,  fallirono  completamente,  ed  il  Presidente  fu  sempre  più 
costretto  ad  accettare  gli  uomini  che  hanno  avuto  una  parte 
eminente  nella  campagna  elettorale  o  vennero  in  essa  designati. 
Troviamo  dunque  nel  Gabinetto  due  o  tre  ex-senatori  e  qualche 
uomo  illustre,  ma  per  lo  più  vi  siedono  uomini  oscuri,  partigiani 
benemeriti  o  seiTitori  devoti  e  nulla  più  i^). 

Il  caso  della  revoca  dei  ministri  non  h  stato  preveduto  dalla 
costituzione,  e  già  durante  la  presidenza  di  Washington,  si  di- 
battè vivamente  la  questione,  se  anche  per  cotesta  revoca  fosse 
necessario  il  consenso  del  Senato.  A.  Madison  invocò  la  re- 
sponsabilità del  Presidente;  la  Camera  dei  rappresentanti  fu 
del  suo  avviso;  il  Senato  si  divise  in  due  parti  uguali,  ed  il 
suo  presidente,  cui  toccò  risolvere  la  questione,  la  decise  allo 


(1)  Therc  is  in  the  government  of  the  U.  S.  no  such  thing  as  a  Cabinet  in  the 
Enylish  sense  of  the  terni.  Bkyce,  op.  cit.,  voL  I,  p.  111. 

(2)  De  CiiAMHRrN,  Le  ponroir  exerufif  (lux  Ktats-Unis^  pp.  8.>95;  Dlprikz,  op.  cit., 
voi.  II,  pp.  35-41;  Bryce,  American  Comm,,  I,  pp.  113-126;  Story,  Comment.  \on  the 
Confi. ^  II,  151  e  %e\;. 

i3)  Nel  1889  il  presidente  B.  Harrison  chiamò  nel  suo  Giibinetto  un  ministro 
che  non  era  riuscito  a  farsi  ele^^gere  presidente,  due  ex-senatori,  due  intriganti,  un 
amico  personale  del  presidente  ed  un  grosso  fornitore  di  fondi  per  la  campagna 
elettorale.  Lloyd  S.  Brick,  Misrepreaentation  in  Congrvns^  *  North  American  Re- 
view  ,.  1889,  voi.  CXLVIII,  p.  191. 
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stesso  modo.  SiflFatta  soluzione  fu  seriamente  oppugnata  da 
G.  Calhoun,  da  G.  Story  e  da  altri  eminenti  giureconsulti  (^),  ma 
venne  nondimeno  seguita  sino  alla  legge  del  1807  (civiltenure 
ad),  la  quale  determinò  che  i  funzionarii  civili,  nominati  col  con- 
senso del  Senato,  non  potranno  essere  destituiti  senza  questo 
senso,  ed  i  segretiirii  di  Stato  resteranno  in  funzione  per  tutta 
la  durata  del  termine  presidenziale.  Ma  la  legge,  un  episodio 
della  lotta  tra  A.  Johnson  e  il  Congi-esso,  venne  abrogata  in 
parte  durante  la  prima  presidenza  di  U.  Grant,  in  parte  nel 
1887,  e  cosi  il  diritto  di  revocare  i  ministri  rimase  piena- 
mente riconosciuto  al  Presidente. 

Nella  Svizzera  i  ministri  sono  nominati  dalle  due  Camere 
insieme  riunite,  por  tre  anni,  e  si  dividono  tra  loro  i  sette 
dipartimenti,  conforme  al  decreto  del  giugno  1887(2).  Il  Presi- 
dente del  Consiglio  federale,  che  lo  è  pure  della  Confederazione, 
dura  in  ufficio  un  anno,  e  poiché  non  deve  più  avere  di  neces- 
sità il  portafoglio  degli  affari  esteri,  ciascuno  conserva  il  proprio 
portafoglio.  La  maggior  parte  delle  repubbliche  americane  affi- 
dano la  nomina  dei  ministri  al  Presidente,  confondendo  nella 
sua  la  loro  responsabilità.  Le  leggi  francesi  del  1875  adoj^era- 
rono  invece  a  conciliare  il  sistema  presidenziale  col  governo 
di  Gabinetto.  I  ministri  sono  nominati  di  diritto  dal  Presi- 
dente della  Repubblica,  come  in  Italia  dal  Re;  di  fatto  il  Pre- 
sidente, conforme  ai  voti  della  maggioranza  parlamentare, 
designa  il  jDi'imo  ministro,  e  questo,  seguendo  le  inspirazioni 
della  stessa  maggioranza,  mette  insieme  la  lista  dei  suoi  col- 
leghi senza  darsi  alcun  pensiero  delle  idee  o  delle  preferenze 
del  Presidente. 

Per  tali  motivi  L.  Dupriez  scrive,  che  la  Francia  ha  imitato  il 
sistema  parlamentare  d'Italia  più  ancora  che  quello  dell'  In- 
ghilterra o  del  Belgio  (^).  Ma  nella  ieratica  le  differenze  riusci- 
rono assai  rilevanti,  a  cagione  della  difficoltà  di  scegliere  tra 
gli  uomini  più  notevoli  dell'opposizione  un  capo  accettato  da 
tutti  i  gruppi,  la  (juale  h  ancora  maggiore  in  Francia  che  in 
Italia.  Che  se  il  Gabinetto  ha  un  voto  di  sfiducia,  il  Presidente 
della  liepubl)lica  francese,  alla  stessa  maniera  dei  He  d'Italia 
e  del  Belgio,  sente  i  presidenti  delle  due  Camere  e  gli  uomini 

(1)  Stokv,  Commentaries  on  the  Constit.,  voi.  II.  pp.  351-354;  De  Chambhuk,  op. 
cit.,  p.  88. 

(2)  Uecueil  off.  Nouk.  Sèrie,  111,  p.  455,  e  cfr.  i  successivi  Arrétés   federaux  del 
8  luglio  1887  e  29  iigosto  1890,  ivi  X,  p.  106  e  XI,  p.  621. 

(3)  Op.  cit.  voi.  II,  p.  337. 


CAPO  III.      IL  CAPO   DELLO  STATO   E   IL  POTERE   ESECUTIVO  169 

politici  più  influenti,  poi  affida  la  composizione  del  nuovo  Mi- 
nistero ad  un  membro  del  (Tabinetto  caduto,  al  presidente  della 
Camera  dei  deputati,  ad  un  uomo  nel  quale  ha  personalmente 
fiducia,  se  anche  poco  influente  e  persino  poco  noto,  a  meno 
che,  s'intende,  speciali  circostanze  non  designino  quasi  imperati- 
vamente l'uomo,  cui  deve  essere  confidato  il  governo  ^i).  11  Presi- 
dente, dopo  il  precedente  inaugurato  da  Giulio  Dufaure  nel  1877, 
si  limita  a  scegliere  il  primo  ministro,  mentre  a  questi  sbietta 
studiare  la  comi)osizione  del  Gabinetto,  in  modo  da  assicurarsi, 
almeno  por  qualche  tempo,  una  maggioranza  nella  Camera.  A 
questa  maniera,  sebbene  si  riconosca  generalmente  che  il  Pre- 
sidente di  una  repubblica  debba  avere  maggiori  poteri  di  un 
Re  costituzionale,  in  Francia  ne  ha  meno  ^^\  e  quando  egli  volle 
far  prevalere  le  proprie  idee  personali,  fu  costretto  a  ritirarsi, 
come  avvenne  a  Mac-Mahon,  mentre  neppure  può  esercitare 
sul  Gabinetto  l'autorità  e  l'influenza  che  la  tradizione  e  il 
rispetto  maggiore  consentono  ad  un  He  costituzionale. 

D.  Belgio,  —  Nel  Belgio  e  in  quasi  tutte  le  altre  monar- 
chie, il  Ile  ha  dalla  costituzione  la  facoltà,  di  nominare  e  re- 
vocare i  ministri,  ma  poiché  questi  non  possono  tenere  l'ufficio 
senza  la  fiducia  della  Camera,  egli  deve  nominare  coloro  che 
dal  voto  della  Camera  gli  vengono  designati.  E,  sino  a  questi 
ultimi  anni,  T  alternarsi  dei  partiti,  clericale  e  liberale,  cia- 
scuno dei  quali  aveva  il  suo  leader ^  lasciò  al  Ke  ben  poca  scelta, 
riducendo  la  suprema  funzione  di  lui  quasi  ad  un  meccanismo 
d'orologeria.  Vero  è  che  il  primo,  come  il  secondo  Leopoldo, 
hanno  esercitato  un'autorità  personale,  tanto  più  notevole 
quanto  meno  apparente  anche  nella  scelta  dei  ministri,  e  più  di 
una  volta,  anziché  la  designazione  del  Parlamento,  ascoltarono 
la  voce  del  paese.  Così  Leopoldo  1,  nel  1843  e  nel  1844,  non 
chiamò  al  potere  Itogier  ed  il  partito  liberale,  mentre  nel  1S57 
abbandonò  il  ministero  clericale  De  Decker,  che  aveva  la  mag- 
gioranza nelle  Camere,  chiamando  al  Governo  i  liberali  col  di- 
ritto di  sciogliere  il  Parlamento.  E  Leopoldo  li,  nel  1871,  non 
avendo  potuto  ottenere  le  dimissioni  del  Ministro  dell'Interno, 
cui  si  faceva  risalire  la  responsabilità  delle  turbolenze  che  agi- 
tavano il  paese,  accefiò  le  dimissioni  non  date  dal  Gabinetto  con- 


(1)  Ivi,  pp.  338-339. 

(2)  Oltre  alle  opere  citate  di  Minquzzi,  Aucoleo,  ecc.  V.  Lkkeuvkk,  Etude  sur 
len  loÌ8  constitutioneUi';s  du  1S7Ò,  jip.  73,  75  e  Ribert,  Eaprit  de  In  constitution^ 
pp.  163  175. 
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servatore  e  ne  nominò  un  altro  nello  stesso  partito.  Cosi  nel 
1884,  chiese  la  dimissione  di  due  ministri  cattolici  per  calmare 
l'agitazione  dei  liberali,  e  ne  seguì  una  ricostituzione  dell'intero 
Gabinetto.  Che  se  fu  chi  riconobbe  in  ogni  occiisione  corretta 
la  condotta  della  Corona  nel  Belgio,  non  le  mancò,  per  tale 
esercizio  personale  della  regia  prerogativa,  la  censura  d'averne 
sempre  "  usato  a  danno  del  partito  conservatore  „  (i). 

Ed  ora,  prima  di  esaminare  le  controversie  sollevate  anche 
in  Italia  dall'interpretazione  dell'articolo  65  dello  Statuto,  mi 
pare  utile  ricordare  come  sia  stata  esercitata  la  prerogativa  regia 
in  Piemonte  prima,  poi  in  Italia,  nelle  crisi  ministeriali,  delle 
quali  la  Corona  ebbe  ad  occuparsi  (2).  Imperocché  se  è  efficace 
ricorrere  agli  esempi  stranieri,  abbiamo  ormai  quasi  mezzo  se- 
colo di  vita  costituzionale,  con  tre  Re,  venti  legislature,  qua- 
rantaquattro crisi  ministeriali,  dalle  quali  possiamo  trarre  in- 
segnamenti, che  costituiscono  una  serie  di  precedenti  degni  del 
maggior  riguardo. 

i.  //  Re  e  il  Gabinetto  in  Italia,  a)  In  Piemonte.  —  L'eser- 
cizio della  regia  prerogativa  s'iniziò  nel  modo  più  corretto, 
quando,  Carlo  Alberto,  dopo  aver  proclamato  lo  Statuto,  li- 
cenziò i  ministri,  sebbene  ne  fossero  stati  gli  autori,  e  chiamò 
al  potere  i  capi  del  movimento  liberale,  da  cui,  si  può  dire, 
lo  Statuto  era  uscito.  Così  Cesare  Balbo  cercò  di  conciliare  con- 
servatori e  democratici,  piemontesi  e  liguri,  nella  più  difficile 
combinazione  si  potesse  immaginare  (3).  Ma  quando  alle  altre 
questioni  s'aggiunse  quella  del  governo  di  Lombardia,  che  la  Ca- 
li) Così  L.  DuPBiEz,  voi.  I,  p.  230,  e  cfr.  1.  Lebeau,  Obserration  sur  le  pouroir  rayal, 
nei  *  Souvenirs  personels  ,,  Bruxelles,  1883;  Tu.  Justk,  Léopohì  I  et  Léopold  II 
roi  dea  BelyeSj  Bruxelles  1879,  nouv.  édit. 

(2)  Palma,  La  prerogativa  regìa  nei  cambiamenti  di  Ministero  in  Italia  del  1848 
al  marzo  1884,  nelle  Questioni  Cosi.,  pp.  60-122,  e  Atti  Parlamentari,  Opuscoli,  ecc., 
pubblicati  in  tali  occasioni;  Galeotti  L.,  La  prima  legislatura  del  Segno  d'Italia, 
Studi  e  ricordi,  Firenze  18G5;  Zanicuelli  I).,  Studi  politici  e  sforici,  Bologna  1893, 
specialmente:  le  difficoltà  del  sistema  rappresentati vo-parlamen tare;  vecchi  uomini 
e  vecchie  idee.  —  Hi  vedano  anche  gli  scritti  e  i  discorsi  di  C.  Cavodr,  A.  De- 
pretis,  Q.  Sella,  U.  Rattazzi.  P.  S.  Mancini,  M.  Minuhetti,  pubblicati  per  cura 
della  Camera  dei  Deputati,  ecc. 

(3)  Noto  qui  le  date  della  caduta  d*ogni  Ministero  in  Piemonte,  che  sono  altresì 
quelle  da  cui  incomincia  la  responsabilità  del  successivo:  Balbo  dal  16  marzo  al 
27  luglio,  Casati  al  15  agosto.  Alfieri  airil  ottobre,  Perrone  al  16  dicembre  1848: 
Gioberti  al  21  febbraio,  Chiodo  al  27  marzo,  De  Launay  al  7  maggio  1849;  D'A- 
zeglio al  21  maggio  e  poi  modificato  sino  al  4  novembre  1852;  Cavour  al  1" 
maggio  185o  e  modificato  al  19  luglio  1859;  Lamarmora  al  21  gennaio  1860, 
Cavour  al  6  giugno  1861. 
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mera,  dando  ragione  all'opposizione,  contro  le  idee  del  Mini- 
stero, deliberò  di  tener  separato  sino  alla  convocazione  della 
Costituente,  davanti  a  cotesto  voto,  il  Ministero  Balbo  si  ritirò. 
Furono  chiamati  nel  nuovo  Gabrio  Casati,  presidente  appunto 
del  governo  di  Lombardia,  Urbano  Uattazzi  capo  dell'opposi- 
zione, e  con  essi  un  veneto>  due  altri  lombardi,  un  piacentino, 
quattro  piemontesi,  tra  cui  i  due  ministri  di  Cesare  Balbo,  che 
avevano  da  lui  dissentito,  Vincenzo  Ricci  e  Lorenzo  Pareto. 
Poco  dopo,  l'esercito,  vinto  a  Custoza,  sgombrò  la  Lombardia  e 
subì  l'armistizio.  Indi  una  crisi  inevitabile,  sebbene  il  Ministero 
avesse  la  maggioranza  nella  Camera.  La  Corona  chiamò  al  po- 
tere gli  uomini  che  reputava  piìi  adatti  a  salvare,  nelle  gi-avis- 
sime  vicende,  lo  Stato,  orientandosi  fuori  dei  partiti,  ma  appog- 
giandosi più  ai  conservatori,  prima  con  Cesare  Alfieri,  poco  dopo 
con  Ettore  Perrone  di  San  Martino. 

Era  una  soluzione  necessaria;  pure  il  Ministero  venne  così 
prontamente  combattuto  nel  paese  e  così  fieramente  assalito  alla 
Camera,  che  il  3  dicembre,  avendo  questa  ricusati  certi  obblighi, 
che  col  nuovo  regolamento  universitario  si  volevano  imporre  agli 
studenti,  mostrò  che  non  gli  bastava  la  fiducia  della  Corona  e 
lasciò  il  potere  ^^K  Così,  prevalendo  decisamente  l'opposizione 
democratica,  la  Corona  si  affidò  a  Vincenzo  Gioberti,  che  ne  era 
il  capo,  e  formò  il  quarto  Ministero,  il  quale  ebbe  poco  ap- 
presso la  cresima  dei  comizi.  Ma  la  politica  di  V.  Gioberti  parve 
a  suoi  stessi  fautori  un  tradimento  e  ne  aveva  tutte  le  audacie, 
per  cui,  non  essendo  mutata  la  condizione  parlamentare,  egli  si 
dimise,  ed  il  Gabinetto  rimase,  con  a  capo  il  generale  Agostino 
Chiodo.  Il  programma  restava  immutato,  ma  la  nuova  guerra 
contro  l'Austria  riuscì  al  disastro  di  Novara,  col  quale  ebbero 
termine  il  Ilegno  di  Carlo  Alberto,  il  Gabinetto  democratico 
ed  il  i^rimo  periodo  della  nostra  storia  parlamentare. 

Non  bisogna  dimenticare,  che  il  nuovo  Re  si  era  sentito  chie- 
dere dal  vincitore,  sul  campo  di  Novara,  quasi  come  condizione 
della  pace,  di  lacerare  lo  Statuto;  che  i  sogni  generosi  dell'itala 
unitk  cadevano  davanti  alla  dolorosa  realth,  ed  all'attesa  delle 
Costituenti  ed  ai  programmi  della  parte  democratica,  i  sovrani 


(1)  Il  Ministero  erasi  decido  a  dimettersi,  i>erchl',  come  ebbe  a  dire  alla  Camera 
P.  L.  Pinelli:  *  nelle  ^'ravi  circostanze  della  nostra  patria...  si  fa  ojj^ni  giorno  più 
sentire  la  necessità  di  un  Governo  forte  deirappog/^io  di  una  sicura  ma^rgioranza 
nel  Parlamento...  per  cui  solo  il  Governo  può  procedere  speditamente  nella  sua 
via  ,.  Aiti  Parlamentari,  Camera  dei  Deputati,  12  dicembre  1849. 
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restaurati  rispondevano,  in  quasi  tutta  la  penisola,  con  le  ma- 
nette e  le  forche.  Vittorio  Emanuele  non  poteva  scegliere  i 
suoi  consiglieri  fra  coloro  che  avrebbero  voluto  continuare  la 
guerra,  sebbene  avessero  la  maggioranza,  né  fra  i  retrivi  che 
preferivano  l'accordo  coU'Austria;  non  ebbe  però  la  mano  fe- 
lice chiamando  a  capo  del  governo  il  generale  Gabriele  De 
Launay,  uomo  pressoché  ignoto,  punto  simpatico  al  paese,  il  cui 
nome  parve  una  provocazione  ai  liberali,  sebbene  egli  volesse 
subito  a  fianco  Pierluigi  Pinelli  e  Vincenzo  Gioberti.  Infatti  il 
nuovo  Ministero  non  durò  più  di  cinquanta  giorni.  Gli  sottentrò 
Massimo  D'Azeglio,  con  parecchi  uomini  nuovi,  la  scelta  di  al- 
cuno dei  quali,  e  basti  ricordare  Alfonso  Lamarmora  e  Vincenzo 
Paleocapa,  mostrava  chiaramente  il  fermo  proposito  di  mante- 
nere il  rispetto  della  costituzione  e  il  sentimento  d' italianità,. 
Gli  elettori,  che  il  Gabinetto  ebbe  correttamente  la  po- 
destà di  convocare,  sebbene  la  Camera  fosse,  si  può  dire,  da 
poco  riunita,  non  si  mostrarono  molto  benevoli  al  nuovo  Gabi- 
netto, il  quale  si  trovò  presto  in  minoranza  in  una  questione 
gravissima,  Tapprovazione  del  trattato  di  pace  coU'Austria.  La 
Camera  venne  allora  sciolta  di  nuovo  col  celebre  proclama  di 
Moncalieri  del  20  novembre  1849,  il  più  discusso,  forse,  fra  i 
documenti  della  nostra  storia  costituzionale.  La  Corona  non 
aveva  altra  scelta,  fuorché  la  guerra  coU'Austria  o  cotesta 
azione  personale,  con  cui  congedava,  e  vero,  una  Camera  quasi 
appena  eletta,  ma  ne  convocava  subito  un'altra,  sotto  la  re- 
sponsabilità di  un  Gabinetto  che  si  presentava  davanti  ai  nuovi 
eletti  del  popolo,  chiedendo  loro  la  sanzione  del  consiglio  dato 
alla  Corona  e  di  tutta  la  propria  condotta  (^). 


fi)  Stimo  utile  riportare  qui  il  testo  di  questo  importante  documento,  dato  il 
20  novembre  a  Moncalieri  : 

*  Nella  gravità  delle  circostanze  politiche,  la  lealtà  ch'io  credo  aver  dimo- 
strato finora  nelle  parole  e  negli  atti  dovrebbero  pure  bastare  ad  allontanare 
dagli  animi  ogni  incertezza.  Sento,  ciò  nonostante,  se  non  la  necessità,  il  desiderio 
di  volgere  ai  miei  jìopoli  parole  che  sono  nuovo  pegno  di  sicurezza  ed  espres- 
sioni al  tempo  stesso  di  giustizia  e  di  verità. 

*  Per  la  dissoluzione  della  Camera  dei  Deputati  le  libertà  del  paese  non  cor- 
rono rischio  veruno.  Esse  sono  tutelate  dalla  venerata  memoria  di  Re  Carlo  Al- 
berto, mio  padre,  sono  affidate  all'onore  della  Casa  di  Savoia,  sono  protette  dalla 
religione  dei  miei  giuramenti.  Chi  oserebbe  temere  per  loro  V 

*^  Prima  di  radunare  il  Parlamento,  volsi  alla  Nazione,  e  più  agli  elettori, 
franche  parole.  Nel  mio  proclama  del  8  luglio  1849  io  li  ammoniva  di  tener  tali 
modi  che  non  si  rendesse  impossibile  lo  Statuto,  ma  soltanto  un  terzo  o  poco 
più  d'essi  concorreva  alle  elezioni.  11  rimanente  trascurava  quel  diritto  che  è  in- 
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Il  Gabinetto  D'Azeglio  ebbe  la  fiducia  della  Camera  e  tenne 
per  tre  anni  il  potere,  mutando  in  questo  periodo  parecchi 
ministri,  sempre  per  ragioni  o  per  dissensi  personali;  da  ultimo 
vi  era  entrato  Camillo  Cavour.  Era  un  Gabinetto  moderato, 
al  quale  ben  presto  l'appoggio  dei  moderati  non  bastò  più, 
quando  le  riforme  compiute  ne  staccarono  i  veri  conservatori, 
ed  il  Ministero,  per  non  perderli,  fu  costretto  a  dare  macchina 
indietro.  Camillo  Cavour  preferì  gli  accordi  col  centro  sinistro. 


sieme  stretto  dovere  di  ognuno  in  un  libero  paese.  Io  aveva  adempito  al  dovere 
mio.  Perchè  non  adempirono  il  loro? 

*  Nel  discorso  della  Corona,  io  faceva  conoscere  —  e  non  c'era  pur  troppo 
bisogno  —  le  tristi  condizioni  dello  Stato.  Io  mostrava  la  necessità  di  dar  tregua 
ad  ogni  passione  di  parte,  e  risolvere  prontamente  le  vitali  questioni  che  tene- 
vano in  forse  la  cosa  pubblica. 

'  Le  mie  parole  erano  mosse  da  profondo  amor  patrio  e  da  intemerata  lealtà. 

*  Qual  frutto  ottennero? 

*  I  primi  atti  della  Camera  furono  ostili  alla  Corona  —  (alludeva  alla  nomina 
a  Presidente  della  Camera  di  L.  Pareto,  compromesso  nella  sedizione  di  Genova). 
—  Ma  se  io  avevo  dimenticato,  essa  non  doveva  dimenticare. 

'  Taccio  della  guerra  fuor  di  proposito  mossa  dairOpposizione  a  quella  poli- 
tica —  (nell'abbozzo  si  diceva,  e  che  era  la  mia,  ma  a  ragione  fu  cancellata),  — 
che  i  miei  ministri  lealmente  seguirono,  e  che  era  la  sola  possibile. 

*  Taccio  degli  assalti  mossi  a  detrimento  di  quella  prerogativa  che  mi  accorda 
la  legge  dello  Stato.  Ma  bene  ho  ragione  di  chiedere  severo  conto  alla  Camera 
degli  ultimi  suoi  atti,  e  m'appello  al  sicuro  giudizio  deiritalia  e  dell'Europa. 

**  Io  firmava  un  trattato  coU'Austria,  onorevole  e  non  rovinoso.  Così  voleva 
il  bene  pubblico.  L'onore  del  paese,  la  religione  del  mio  giuramento,  volevano 
insieme  che  venisse  fedelmente  eseguito  senza  doppiezze  o  cavilli.  I  miei  ministri 
ne  chiedevano  l'assenso  alla  Camera,  che  apponendovi  una  condizione,  rendeva 
tale  assenso  inaccettabile,  poiché  distruggeva  la  reciproca  indipendenza  dei  tre 
poteri,  e  violava  così  lo  Statuto  del  Regno. 

'  Io  ho  giurato  di  mantenere  in  esso  giustizia,  libertà  nel  suo  diritto  ad  ognuno. 
Ho  promesso  salvare  la  Nazione  dalla  tirannia  dei  partiti,  qualunque  siasi  il  nome, 
Io  scopo,  il  grado  degli  uomini  che  li  compongono. 

'  Queste  promesse,  questi  giuramenti  li  adempio  disciogliendo  la  Camera 
divenuta  impossibile:  li  adempio  convocandone  un'altra  immediatamente;  ma  se 
il  paese,  se  gli  elettori  mi  negano  il  loro  concorso,  non  su  me  ricada  la  respon- 
sabilità del  futuro;  e  nei  disordini  che  potessero  avvenire  non  avranno  a  dolersi 
di  me,  ma  avranno  a  dolersi  di  loro. 

■*  Se  io  credetti  dover  mio  il  far  udire  in  quest'occasione  parole  severe,  mi 
confido  che  il  senno,  hi  giustizia  pubblica  conosca  che  esse  sono  impresse  al  tempo 
stesso  di  un  profondo  amore  dei  miei  popoli  e  dei  loro  veri  vantaggi,  che  sor- 
gono dalla  mia  ferma  volontà  di  mantenere  la  loro  libertà,  e  di  difenderli  dagli 
esterni  come  dagli  interni  nemici.  Giammai  fin  qui  la  Casa  di  >Savoia  non  ricorse 
invano  alla  fede,  al  senno,  all'amore  dei  suoi  popoli.  Ho  dunque  il  diritto  di  con- 
fidare in  loro  nell'occasione  presente,  di  tenere  per  fermo  che  uniti  potremo  sal- 
vare lo  Statuto  ed  il  paese  dai  pericoli  che  lo  minacciano  ,. 
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che  si  palesarono  in  Parlamento  il  5  febbraio  1852,  in  occasione 
della  discussione  delle  riforme  alla  legge  sulla  stampa  e  più 
ri  1  maggio,  quando,  per  la  morte  di  Pierluigi  Pinelli,  la  Camera 
fu  chiamata  ad  eleggersi  un  nuovo  Presidente.  11  ministero  vo- 
leva Carlo  Boncompagni,  Camillo  Cavour  appoggiò  Urbano 
Rattazzi,  che  infatti  fu  eletto  (^\  Massimo  D'Azeglio  si  trovò  co- 
stretto a  presentare  le  dimissioni;  ma  la  Corona,  non  affidandosi 
ancora  in  Camillo  Cavour  e  nei  suoi  amici  del  centro  sinistro, 
incaricò  quegli  di  formare  un  nuovo  Ministero  senza  i  dissidenti. 
Naturalmente  cotesto  secondo  gabinetto  D'Azeglio  ebbe  breve 
e  travagliatissima  vita,  per  tolleranza  di  colui,  che  era  il 
vero  capo  della  maggioranza  e  pel  desiderio  di  lui  di  conciliarsi 
la  parte  moderata.  Scoppiata  la  crisi  in  sulla  fine  del  novembre, 
lo  stesso  C.  Cavour  suggerì  Cesare  Balbo,  al  quale  non  essendo 
riuscito  di  formare  un  Gabinetto,  la  Corona,  sacrificando  le  pro- 
prie preferenze  alla  situazione  parlamentare,  e  mostrando  anco 
una  volta  che  in  questo  senso  doveva  essere  interpretato  lo 
Statuto  e  limitata  la  libertà  sua  di  scegliere  i  ministri,  affidò 
il  potere  a  Camillo  Cavour.  Questi  lo  tenne  sino  ai  preliminari  di 
Villafranca  nel  1859,  godendo  costantemente  la  fiducia  della 
Corona  e  quella  del  Parlamento. 

In  questo  periodo  della  nostra  vita  costituzionale  si  aff'erma- 
rono  alcuni  altri  fondamentali  principii,  che  diventarono  poi, 
per  effetto  dei  plebisciti,  parte  essenziale  della  costituzione  ita- 
liana e  quasi  sostanza  dello  stesso  patto  fondamentale.  Il  Mi- 
nistero Cavour  non  si  ritirò  il  22  dicembre  1852  per  un  voto 
contrario  del  Senato,  ne  il  18  ottobre  1853  di  fronte  ad  una 
insurrezione  di  piazza,  ne  nel  novembre  1853  avendo  di  nuovo 
contraria  la  maggioranza  del  Senato  ;  questa  volta  però  si  ap- 
pellò agli  elettori  che  ne  approvarono  la  politica.  Così  ebbe  più 
volte  facoltà  di  mutare  l'uno  o  l'altro  dei  ministri,  e  associarsi 
gli  uomini  che  credeva  più  adatti.  Invece  il  20  aprile  1855,  di 
fronte  ad  una  grave  proposta  fatta  al  Senato  per  indugiare  la 
soppressione  di  alcune  corporazioni  ecclesiastiche,  sebbene  si- 
curo che  la  parte  clericale  era  nella  Camera  in  minoranza,  trat- 
tandosi di  rompere  o  rinsaldare  gli  accordi  dello  Stato  colla 
Curia  di  Roma,  lasciò  libera  la  Corona  di  scegliere  Tuna  o 
l'altra  politica,  presentando  le  sue  dimissioni.  E  forse  il  Re, 
provato  allora  dalla  sventura,  tentò  altri  accordi  ;  ma  la  dil- 

(1)  Fu  il  celebre  connubio^  narrato  distesamente  da  Luigi  Chiàlà,  nella  raccolta 
delle  lettere  di  Cavour,  Prefazione,  voi.  I,  pp.  CLXXX  e  CCCXII  e  segruenti. 
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fìcoltà  loro,  il  consiglio  degli  uomini  più  autorevoli,  Tautorita 
grande  che  Camillo  Cavour  aveva  ormai  nello  Stato,  forse,  più 
di  tutto,  il  destino  d'Italia,  determinarono  la  formazione  di 
quel  secondo  Gabinetto  Cavour,  che  doveva  condurci  alla  so- 
spirata unità.  Durò  infatti  sino  al  19  luglio  1859,  con  una  sola 
modificazione  notevole,  Tuscita  di  Urbano  Rattazzi  dopo  le  ele- 
zioni del  15  novembre  1857,  nelle  quali  s'era  minacciosamente 
ingrossata  la  falange  ultramontana,  e  dopo  i  moti  di  Genova, 
che  il  ministro  deirinterno  non  aveva  saputo  prevenire  a  tempo, 
ne  reprimere  a  modo. 

C.  Cavour  si  ritirò  dopo  i  preliminari  di  Villafranca,  quando 
la  Corona  non  poteva  prendere  consiglio  dalle  Camere,  ne  v'era 
un  uomo  designato  dalla  pubblica  fiducia  a  reggere  il  Governo. 
Pure  il  Re  interpreta  anche  questa  volta  la  volontà  del  paese 
nel  modo  il  piii  corretto  ;  chiama  Alfonso  Lamannora,  che  er^, 
stato  il  suo  capo  di  stato-maggiore  nella  guerra  nazionale,  con 
Urbano  Rattazzi  che  la  Camera  aveva  eletto  a  suo  Presidente. 
Questi  rispondono  della  soluzione  della  crisi  innanzi  al  Parla- 
mento; si  ritirano  in  sul  principio  del  1800,  quando  la  pubblica 
opinione  ad  una  voce  designa  nuovamente  Cavour  come  Tunico 
uomo  adatto  a  comporre  le  difficoltà  del  nuovo  Regno.  E,  seb- 
bene fuor  del  Parlamento,  la  crisi  si  risolve  secondo  i  più  cor- 
retti principii  della  costituzione,  perchè  il  potere  viene  afiìdato 
all'uomo  che,  con  la  più  larga  fiducia  del  paese  e  del  Parla- 
mento, ci  conduce  il  17  marzo  1861  alla  proclamazione  del 
Regno  d'Italia  (D. 

Ho  ricordato  questi  precedenti  piemontesi,  perchè  ci  condus- 
sero ai  plebisciti,  ne  determinarono  la  forma,  resero  accetta  a 
tutta  l'Italia  la  monarchia  costituzionale,  le  cui  più  corrette 
consuetudini  vennero  ad  avere  la  solenne  sanzione  del  voto 
popolare.  La  storia  parlamentare  del  Piemonte  non  è  punto 
diversa  da  quella  dell'Inghilterra  o  del  Belgio,  per  quanto  con- 
cerne le  relazioni  tra  la  Corona  ed  il  potere  esecutivo  da  un 
lato,  le  Camere  e  la  pubblica  opinione  dall'altro.  Il  Re  nomina 
e  revoca  i  ministri,  ma  nomina  quei  ministri  che  gli  sono  de- 
signati dalla  maggioranza  della  Camera,  dalla  pubblica  opi- 
nione, da  tutte  le  manifestazioni,  che  studia  con  somma  cura, 
della  coscienza  nazionale,  e  li  revoca  o  piuttosto  ne  accetta  le 
dimissioni,  che  non  ha  bisogno  di  ricorrere  a  quell'estremo, 
appena  s'avvede  che  non  riuniscono  più  quelle  condizioni.  Le 


(1)  Artom  I.  e  A.  Blaxc,  (Kurre parlementaire  du  comte  de  Cavour y  in-8**,  Paris,  1892. 
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preferenze,  le  amicizie,  gl'interessi  medesimi  della  Corona  tac- 
ciono di  fronte  a  questa  manifestazione  della  volontà  nazio- 
nale, divenuta  ormai  la  molla  del  Governo  parlamentare. 

p)  Dal  IHdl  al  1876.  —  Nel  liegno  d'Italia,  le  crisi 
ministeriali  sono  più  oscure,  la  funzione  della  Corona  si  fa 
più  difficile,  e  qualche  volta  pare  che  gli  stessi  principii  costi- 
tuzionali si  ottundano  o  si  oscurino;  ma  chi  ben  guarda  nel 
fondo,  vede  sempre  lo  studio  più  assiduo  di  interpretare  cor- 
rettamente la  volontà  della  nazione.  Dapprima  il  Re  serba 
fede  a  Camillo  Cavour,  perchè,  per  quanto  aspro  sia  il  suo  con- 
flitto con  Giuseppe  Garibaldi,  egli  continua  ad  avere  la  fiducia 
del  Parlamento.  Morto  C.  Cavour,  e  poiché  la  maggioranza  non 
ha  un  capo  evidente,  sceglie  quello  che  gli  pare  il  più  indi- 
cato della  pubblica  fiducia,  Bettino  Ricasoli,  che  si  circonda 
degli  uomini  più  notevoli  delle  varie  provincie.  Ma  il  più  auto- 
revole, forse.  Marco  Minghetti,  ne  esce  presto,  a  cagione  del 
suo  disegno  sulle  regioni,  poco  accetto  alla  Camera;  più  tardi, 
le  discussioni  sul  diritto  di  riunione  dimostrano  che  il  Gabinetto, 
insidiato  dai  suoi  stessi  amici,  tra  i  retrivi  che  ne  biasimano  le 
condiscendenze  e  gl'impazienti  che  ne  censurano  le  esitanze, 
riconosce  di  non  avere  più  la  fiducia  della  maggioranza  e  il 
3  mai-zo  1862  lascia  il  potere. 

La  Corona  aveva  davanti  a  se  una  parte  moderata,  divisa 
in  trazioni  discordi,  e  una  sinistra  poco  numerosa  ;  non  poteva 
affidarsi  più  correttamente  che  al  Presidente  della  Camera, 
Urbano  Rattazzi,  il  quale  forma  infatti  il  Gabinetto,  che  la 
Camera,  il  1 7  di  quello  stesso  mese  approva  coi  suoi  voti.  Non 
e  un  Gabinetto  di  sinistra,  ma  ne  ha  l'appoggio,  e  deve  ricam- 
biarlo lasciando  la  mano  libera  ai  Comitati  di  provvedimento 
e  a  Giuseppe  Garibaldi.  Senonchè,  vedendo  lo  Stato  trascinato, 
senza  volerlo  ne  esservi  preparato,  alla  guerra  coli' Austria,  ar- 
resta il  generale  prima  a  Sarnico,  poi  ad  Aspromonte,  scioglie 
le  società  emancipatrici,  proclama  lo  stato  d'assedio  nelle  Pro- 
vincie meridionali.  Cosi  si  trovò  contro  i  due  estremi  della 
Camera,  Jiccusandolo  i  retrivi  di  mollezza  soverchia,  quasi  di 
patteggiare  col  disordine,  i  liberali  d'aver  violate  le  franchigie 
costituzionali,  sì  che,  prima  d'esser  colpito  da  un  imminente  voto 
di  sfiducia,  dopo  la  memorabile  discussione  del  novembre,  e 
dopo  aver  chiesto  invano  lo  scioglimento  della  Camera,  cedette 
il  potere,  lasciando  la  Corona  in  grave  impiccio,  senza  alcuna 
designazione.  Credette  d'uscirne  il  Re,  tentando  un  Ministero 
amministrativo,  o  d'atlari,  cioè  con  uomini  cospicui,  ma  poco 
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parlamentari;  ""  contro  la  comune  opinione,  favorevole  a  cotesto 
espediente,  se  ne  constatò  ben  presto  Terrore,  per  le  note  ma 
spesso  dimenticate  ragioni,  che  in  un  regime  come  il  nostro, 
non  possono  ben  governare  che  i  più  eminenti  uomini  parla- 
mentari, i  quali  soli,  possedendo  la  fiducia  della  nazione,  pos- 
sono creare  un  Governo  forte atto  ad  avere  autorità  nel 

Parlamento  e  nel  paese  „(^). 

Il  R^  chiamò  quello  che  gli  parve  l'uomo  più  eminente  della 
parte  moderata,  le  cui  idee  prevalevano.  Luigi  Carlo  Farini; 
pochi  mesi  dopo,  il  24  marzo  1863,  questi  lasciava  la  presi- 
denza del  Consiglio  al  più  autorevole  dei  colleghi.  Marco  Min- 
ghetti.  Il  nuovo  Gabinetto  iu  messo  a  dura  prova  a  cagione 
della  convenzione  del  15  settembre  1864  colla  Francia,  per 
eflfetto  della  quale  le  truppe  francesi  d'occupazione  sgombra- 
vano da  Roma,  ma  l'Italia  assumeva  quasi  l'impegno  di  non 
assalirla,  scegliendosi  a  capitale  Firenze,  che  non  aveva  più 
l'aria  di  provvisoria,  come  Torino,  e  consentiva  anche  di  go- 
vernare meglio  che  da  Torino  lo  Stato.  Senonchè  quella  rinuncia, 
come  parve,  alla  grande  aspirazione  della  nazione,  quel  sacri- 
ficio imposto  alla  vecchia  metropoli  subalpina  da  un  Ministero 
che  sin  da  principio  ne  aveva  sollevati  i  più  vivaci  rancori, 
determinarono  le  sanguinose  giornate  di  settembre,  in  seguito 
alle  quali  il  Re  "*  stimò  conveniente  che  il  Ministero  desse 
le  sue  dimissioni  „,  sebbene  avesse  la  fiducia  della  Camera. 
Ed  ecco  un  altro  caso,  in  cui  la  Corona  apprezza  individualmente 
la  situazione  politica,  usa  direttamente  della  sua  prerogativa  e 
revoca  un  Gabinetto  per  evitare  più  gravi  turbolenze  e  repres- 
sioni violenti  in  quella  parte  dello  Stato  che  le  doveva  essere 
la  più  cara,  nel  momento  appunto  in  cui  le  chiedeva  il  più 
grande  dei  sacrifici!.  Infatti  lo  Stato  ebbe  pace,  e  la  maggio- 
ranza della  Camera  continuò  la  sua  fiducia  al  nuovo  Gabinetto 
presieduto  da  Alfonso  Lamarmora.  Questi  andò  via  via  per- 
dendola dopo  aver  consultato  il  paese,  nella  nona  legislatura, 
a  cagione  dei  gravi  provvedimenti  di  finanza,  coi  quali  Quintino 
Sella  dovette  salvare  lo  Stato,  sino  a  che,  il  1 9  dicembre  1 865, 
il  Ministero  fu  battuto  da  una  coalizione  della  destra  malcon- 
tenta e  della  sinistra,  mentre  erano  avviate  le  trattative  di 
alleanza  colla  Pnissia  per  ra(?quisto  della  Venezia. 

La  Corona  non  trascurò  il  voto  della  Camera,  ed  accettò  le 
dimissioni  del  Ministero;  ma  tenendo  conto  delle  condizioni 

(1}  Palma,  Studi  costituzionali,  p.  88. 
13.    B.8.  P.  —  2*  Seri»  -  BftoiiiAbri.  Dir.  CotUi.,  TU.  Parte  II. 
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del  Parlamento,  di  quelle  del  paese  e  degli  iniziati  accordi 
internazionali,  restituì  il  potere  ad  Alfonso  Lamarmora  mu- 
tando alcuni  dei  colleghi  di  lui.  Il  nuovo  Gabinetto  ebbe  tra- 
vagliatissima  vita;  pure  avrebbe  durato,  se  quel  rettissimo  uomo 
non  avesse  riputato  dover  suo  offrire  le  proprie  dimissioni,  prima 
per  lasciare  la  Corona  libera  di  accettare  l'offerta  della  Venezia 
abbandonando  l'alleanza  prussiana,  poi  per  seguire  il  Ke  al 
campo.  L'Italia  non  aveva  voluto  abbandonare  la  Prussia  prima 
della  guerra,  la  Prussia  ci  abbandonò  dopo,  e  così  l'Austria 
ricusò  il  Trentino,  quando  pareva  già  nostro  e  ci  costrinse  ad 
accettare  l'impossibile  confine  orientale.  Ben  si  comprende  come 
dovessero  accrescersi  le  difficolta  parlamentari  del  Gabinetto, 
alla  cui  direzione  era  sottentrato,  durante  la  guerra,  Bettino 
Ricasoli.  Infatti  r  11  febbraio  1867,  in  una  memorabile  discus- 
sione sul  diritto  di  riunione,  ebbe  la  peggio,  si  dimise,  ed  ot- 
tenne invece  dal  Re  la  facoltà  di  sciogliere  la  Camera,  nella 
quale  non  sembrava  possibile  formare  una  diversa  amministra- 
zione, che  ne  godesse  con  sicurezza  la  fiducia. 

Le  elezioni  del  10  marzo  1867  dimostrarono,  che  i  consigli 
seguiti  questa  volta  dalla  Corona  non  erano  i  buoni.  Subito  il 
Ministero  ed  il  Re  si  acconciarono  al  voto  del  paese,  e  lasciata 
la  destra  divisa  e  discorde,  fu  chiamato  al  potere  Urbano  Rat- 
tazzi,  che  governò  con  la  parte  più  temperata  della  sinistra  e 
con  l'appoggio  della  destra  liberale,  sperando  di  consolidarne  l'ac- 
cordo. Vana  lusinga!  Di  nuovo  prevalsero  gl'impazienti,  di  nuovo 
lo  Stato  fii  esposto  ad  una  guerra  non  voluta  e  non  preparata 
colla  Francia,  e  il  Gabinetto,  venuto  al  potere  con  l'appoggio 
del  partito  d'azione,  si  trovò  costretto  ad  arrestare  colle  armi 
l'impresa  garibaldina.  Lo  tentò,  non  vi  riuscì,  si  dimise,  e  dopo 
altri  tentativi  la  Corona  si  affidò  alla  parte  più  retriva,  confi- 
dando di  calmare  le  diffidenze  della  Francia,  quando  minaccia- 
vano di  prorompere  ad  una  lotta  impari,  che  avrebbe  compro- 
messo lo  Stato,  e  di  arrestare  le  agitazioni  del  paese.  Ma  il  paese, 
inasprito  dal  jamais  di  Rouher,  dalle  *"  meraviglie  dei  chas- 
sepots  „  a  Mentana,  dalle  repressioni  del  ministro  dell'interno 
Filippo  Gualterio,  influì  sul  Parlamento,  il  quale,  il  22  dicembre 
1868,  negò  la  sua  fiducia  al  Gabinetto.  La  negò  con  una  coa- 
lizione di  201  voti  contro  199  e  8  astenuti,  sì  che  la  Corona 
credette  di  mantenere  al  potere  Federico  Menal)rea.  Questi  cercò 
d'allargare  alquanto  le  proprie  basi  ;  dapprima  lasciò  da  parte 
l'inviso  ministro  dell'interno,  più  tardi  strinse  più  larghi  ac- 
cordi coi   piemontesi  della  **  Permanente  „,  e  con  eminenti 
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uomini  del  centro  sinistro.  Senonchè,  pel  troppo  allargare  la 
sua  base,  gli  venne  a  mancare  la  concordia  dei  vari  elementi,  e 
quando  le  necessità  della  finanza  lo  indussero  ad  accettare  il 
contratto  colla  Regia  per  il  monopolio  dei  tabacchi,  ne  segui- 
rono aspri  contrasti,  acerbe  accuse,  polemiche  violenti  nel  paese, 
discussioni  accanite  alla  Camera.  Indarno  si  cercò  la  calma 
nella  chiusura  della  sessione;  riaperta  la  nuova,  il  20  novembre 
ISG9,  il  Ministero  fu  subito  battuto,  nella  elezione  del  presi- 
dente della  Camera,  essendo  stato  preferito,  ad  Adriano  Mari, 
€on  40  voti  di  maggioranza,  Giovanni  Lanza.  La  Corona  ac- 
cettò subito  le  dimissioni  del  Ministero,  e  poiché  questa  volta 
la  designazione  non  era  dubbia,  chiamò  a  comporre  il  nuovo, 
l'eletto  della  Camera.  G.  Lanza,  sebbene  avesse  avuto  i  voti 
della  sinistra,  si  affidò  esclusivamente  alla  parte  moderata, 
anzi  bandi  poi  dal  Gabinetto  l'unico  ministro  nel  quale  la 
sinistra  si  affidasse,  Cesare  Correnti.  Nondimeno  riuscì  a  con- 
servare la  fiducia  della  maggioranza,  e  spinto  dalla  parte  lil)e- 
rale,  accresciuta  di  numero  e  ognor  più  influente  per  serietà 
di  propositi,  condusse  l'Italia  all'occupazione  di  Roma  ^^\ 

Il  Gabinetto  Lanza  durò  sino  al  9  luglio  1873.  Veramente 
si  era  dimesso  due  mesi  prima,  avvertendo  il  vento  infido,  a 
proposito  d'un  voto  contrario  della  Camera,  che  accresceva  la 
spesa  per  l'arsenale  di  Taranto,  ma  allora  il  tentativo  di  for- 
mare un  Ministero  più  decisamente  moderato  era  fallito  a  Giu- 
seppe Pisanelli,  mentre  riuscì  due  mesi  dopo  a  Marco  Minghetti. 
Sino  dal  1873  la  sinistra  era  però  matura  al  Governo,  cui 
autorevoli  uomini,  e  basterebbe  ricordare  Quintino  Sella,  la 
additavano  alla  Corona,  anche  con  la  podestà,  di  sciogliere  la 
Camera,  perchè  non  crescesse  oltre,  nella  coscienza  del  paese,  il 
sospetto  che  a  Corte  si  volesse  tenerla  lontana  ®.  Così  l'oppo- 
sizione si  organizzò,  temperò  le  proprie  idee,  fra  i  varii  pre- 
tendenti a  dirigerla  designò  l'uomo  più  avveduto,  Agostino  De- 
pretis,  e  dopo  un  inutile  assalto  tentato  il  25  maggio  1874, 
nella  votazione  della  legge  sulla  nullità  degli  atti  non  registrati, 
il  18  marzo  1876,  chiaritasi  ormai  maggioranza,  fti  chiamata 
al  Governo  ^^\ 


(1)  GuBRZOM  G.,  /  partiti  vecchi  e  nuovi  nel  Parlamento^  Firenze,  1872. 

(2)  Leardi  Carlo,  //  partito  moderato  e  Vopposizione  proi/reAftiataj  Firenze,  1875. 

(3)  Dalla  proclamazione  del  Rej?no  critalia  (17  marzo  1861)  sino  al  1876  si 
saccedettero  i  seguenti  Gabinetti:  Cavour  sino  al  <>  giugno  1861,  Ricasoli  al 
:?  marzo  1862.  Rattazzi  air  8  dicembre  1862,  Farini  al  24  marzo  1863,  Minghetti 
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f)  Dal  1876  al  1882.  —  Così  si  iniziava  un  nuovo  pe- 
riodo della  vita  parlamentare  italiana,  e  la  sinistra  che  si 
resse  per  qualche  tempo  a  fatica,  con  Taiuto  dei  liberali  toscani, 
ebbe  podestà  di  sciogliere  la  Camera  (^).  Riusci  a  costituire  la 
nuova  così  perfettamente  ad  immagine  sua,  da  ridurvi  la  destra 
a  non  più  di  90  aderenti.  E  pure  la  grossa  maggioranza  non 
bastò  a  tenere  unito  il  Ministero,  il  quale  non  sentendosi  più 
sicuro  di  sé,  quando  ne  uscirono,  per  opposte  ragioni,  Giu- 
seppe Zanardelli  e  Giovanni  Nicotera,  presentò  le  sue  dimis- 
sioni. Incominciarono  allora  le  trasformazioni,  attraverso  le 
quali  il  capo  della  sinistra  condusse  la  parte  sua  alla  stessa  fine 
che  aveva  travolta  la  destra,  gettando  la  Camera  in  quella  con- 
fusione, che  tanto  nocque  al  progresso  delle  istituzioni  parla- 
mentari. La  Corona  non  pensò  a  chiamare  al  potere  la  parte 
moderata,  per  la  quale  aveva  forse  maggiori  simpatie;  poiché 
il  dissidio  era  quasi  di  famiglia,  doveva  comporsi  con  muta- 
mento di  uomini,  senza  mutare  la  parte  politica.  Ed  assai  cor- 
rettamente pochi  mesi  dopo,  essendo  morto  Vittorio  Emanuele, 
il  secondo  Gabinetto  Depretis  presentò  al  nuovo  sovrano  le 
sue  dimissioni  e  ne  fii  confermato,  il  che  dimostrò  subito  come 
il  nuovo  sovrano  avrebbe  sempre  accordata  la  sua  fiducia  ai 
ministri  che  avevano  quella  della  Camera. 

Ma  durò  poco.  Francesco  Crispi,  entrato  nel  Gabinetto  ad 
onta  della  ripugnanza  della  Corona,  ne  uscì  per  motivi  d'indole 
privata;  Giuseppe  Zanardelli,  che  aveva  lasciato  il  Depretis 
assai  prima,  riaccese  l'avversione  per  le  convenzioni  ferroviarie; 
ristituzione  del  Ministero  del  Tesoro  e  la  soppressione  di  quello 
d'Agricoltura  per  decreto  reale  suscitarono  la  memorabile  di- 
sputa sui  limiti  dei  due  poteri,  che  condusse  alla  crisi  degli  1 1 
di  marzo,  dichiarata  prima,  divenuta  inevitabile  appena  la  Ca- 
mera elesse  a  suo  presidente  Benedetto  Cairoli,  contro  il  candi- 
dato del  Ministero.  Era  la  seconda  volta  che  il  capo  del  Governo 
veniva  designato  dall'esplicito  voto  della  Camera,  la  quale,  come 
aveva  fatto  per  Giovanni  Lanza,  invece  di  scegliere  l'uomo 
più  adatto  a  dirigerne  imparzialmente  i  lavori,  indicava  colui 
che  voleva  effettivamente  al  Governo.  Benedetto  Cairoli  formò 


al  28  settembre  1864,  Lamarmora  al  81  dicembre  1865  e  modificato  al  20  giugno 
1866,  Rattazzi  al  27  ottobre  1867,  Menabrea  al  5  gennaio  1868,  al  13  maggio 
1869  con  la  prima  trasformazione  e  al  14  dicembre  di  quelFanno  con  la  seconda, 
Lanza  al  1**  luglio  1873  e  Minghetti  al  18  marzo  1876. 

(1)  Dei»reti8  a.,  Il  programma  del  Ministero,  Roma  1876;  Màrselli  N.,  La  rivo- 
luzione parlamentare  del  18  marzo  1876,  Torino  1876. 
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il  nuovo  Gabinetto,  e  poiché  vi  prevalevano  uomini  di  schietta 
sinistra,  che  allora  si  chiamò  storica,  si  contenne  con  tanta 
moderazione  da  meritare  l'appoggio  di  gran  parte  della  destra, 
più  che  sufficiente  a  bilanciare  l'ostilità  di  coloro  che  avevano 
serbato  fede  ai  caduti.  L'accordo  non  naturale  durò  poco;  la 
tolleranza  dei  circoli  Barsanti  ed  il  programma  esposto  il 
15  ottobre  1878  a  Pavia  dal  presidente  del  Consiglio  parvero 
un  pericolo  per  la  società  e  per  lo  Stato,  un  favore  indebito  ai 
partiti  estremi ,  ed  i  ministri  moderati  uscirono  dal  Gabinetto, 
determinando  la  crisi  del  25  novembre  1879  (i). 

La  Corona  non  badò  ai  profeti  di  sventura,  non  si  lasciò  com- 
muovere da  coloro  che  esageravano  i  pericoli  della  libertà  e 
le  condizioni  delle  finanze  e  si  ebbe  allora,  con  B.  Cairoli,  un 
ministero  di  schietta  sinistra,  come  non  si  era  veduto  mai. 
Senonchè  le  preoccupazioni  per  la  licenza  dei  partiti  estremi  e 
per  le  riforme  finanziarie  vennero  crescendo  ed  ebbero  il  so- 
pravvento dopo  gli  attentati  contro  il  Re  a  Napoli,  contro  il 
popolo  a  Firenze,  che  parvero  a  taluno  l'effetto  di  quelle  dot- 
trine. La  Camera,  dopo  una  discussione  memorabile  sui  limiti 
delle  pubbliche  libertà,  invitava  il  Ministero  **  a  mantenere  rigo- 
rosamente l'ordine  nella  libertà  „,  implicitamente  accusandolo 
di  non  averlo  saputo  fare,  e  Benedetto  Cairoli,  in  sul  principio 
del  dicembre  di  quello  stesso  anno,  presentava  le  sue  dimis- 
sioni (2). 

Benedetto  Cairoli  aveva  salva  la  vita  al  Ke  e  questi  tentò 
dapprima  di  sottrarlo  alla  condanna  del  Parlamento.  Ma  poiché 
non  era  possibile  che  il  Gabinetto  si  ricomponesse,  avendo 
oramai  assottigliati  i  seguaci  suoi,  ed  essendo  lealmente  alieno 
da  coalizioni  o  da  dedizioni,  sarebbe  stato  necessario  sciogliere 
la  Camera.  Pochi  degli  eminenti  uomini  politici  chiamati  a  con- 
siglio suggerirono  questo  estremo  partito;  qualcuno  fu  di  parere 
che,  disfatte  le  dottrine  liberali,  dovevansi  chiamare  uomini  di 
parte  moderata,  con  la  potestà  di  chiedere  essi  ai  comizii,  la 
conferma  di  una  politica  di  reazione.  La  Corona  seguì  il  consiglio 
più  temperato,  riconobbe  che  la  sinistra  aveva  sempre  la  mag- 
gioranza e  richiamò  al  potere  Agostino  Depretis.  Il  nuovo 
Gabinetto  durò  appena  sette  mesi:    essendosi  messo  in  lotta 


(1)  BoMoiii  R.,  Prima  e  dopo  la  crisi:  rfi^co;v*i,  Napoli  1879;  Faldella  Giovanni, 
Salita  a  Montecitorio,  Torino  1882-83,  4  voi. 

(2)  .Tàcini  S.,  /  conservatori    e    V evoluzione    naturale  dei  partiti  politici  in  Italia. 
Milano  1879. 
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contro  il  Senato  per  l'abolizione  della  tassa  sul  macinato  che 
esso  voleva  intera  e  il  Senato,  più  preoccupato  della  finanza, 
solo  parziale,  il  JJ  luglio  1877  si  trovò  con  159  voti  soli  con- 
tro 251  e  la  Corona  fu  messa  di  nuovo  allo  sbaraglio  del  pre- 
cedente decembre. 

La  Corona  chiamò  ancora  Benedetto  Cairoli,  che  durò  senza 
grandi  contrasti  nelle  vacanze  estive,  ma  appena  riconvocato 
il  Parlamento  comprese  di  non  si  poter  tenere  in  bilico  fra  la 
sinistra,  che  in  parte  faceva  capo  ad  A.  Depretis,  e  la  destra  che, 
cresciuta  d'autorità  e  di  numero,  accennava  a  riprendere  il 
potere.  Seguirono  allora  i  privati  accordi  tra  i  due  uomini  più 
notevoli  della  sinistra,  che  posero  la  Corona  nella  necessità  di 
risolvere  una  crisi  nata  fuor  del  Parlamento  con  assai  poca 
libertà  e  piuttosto  nell'interesse  di  un  partito  che  in  quello 
delle  istituzioni  e  del  paese,  precedente  che  ebbe  perciò  bia- 
simo aperto.  Ne  piacque  alla  Camera,  dove  si  colse  l'occasione 
dell'  esercizio  provvisorio,  approvato  a  piccola  maggioranza, 
come  solo  per  pochi  voti  e  in  ballottaggio,  era  stato  eletto  a 
Presidente  della  Camera  Michele  Ceppino.  Di  nuovo  i  dissidenti 
della  sinistra  si  coalizzarono  colla  destra,  di  nuovo  la  Corona 
si  trovò  a  grave  sbaraglio  fra  i  più  opposti  consigli:  affidarsi 
alla  destra,  tentare  un  Ministero  di  sinistra  affatto  nuovo,  scio- 
gliere la  Camera  con  un  Ministero  di  affari,  affidarne  lo  sciogli- 
mento al  Gabinetto  che  si  era  dimesso.  L'ultimo  partito,  il 
meglio  rispondente  alla  situazione  ed  ai  precedenti,  prevalse,  e 
fu  messo  in  atto  con  una  fretta  quasi  scorretta,  dando  agli  elet- 
tori appena  due  settimane  per  l'elezione  della  XIV  Legislatura. 

Con  alcune  modificazioni  parziali,  il  Gabinetto  durò  sino  a 
che  la  sua  politica  estera,  poco  felice  sin  dal  trattato  di  Berlino, 
ci  condusse  quasi  ad  una  guerra  colla  Francia  per  gli  affari 
di  Tunisi.  Biasimato  con  192  voti  contro  171  e  tre  astenuti, 
il  Ministero  presentò  le  sue  dimissioni  a  mezzo  aprile  ISSI: 
ma,  dopo  alcuni  giorni  di  consigli  e  di  tergiversazioni,  furono 
ricusate  per  cui  si  ripresentò  immutato  alla  Camera,  asserendo 
solo  che  la  parte  sua,  già  discorde,  s'era  riconciliata.  Ed  infatti 
262  voti  contro  14(i  confermavano  l'opera  compiuta  dalla  Co- 
rona :  un  concentramento  di  tutte  le  forze  di  sinistra  determinato 
dalla  giusta  paura  di  vedere  il  potere  passare  alla  parte  mo- 
derata. Ma  i  dissidi  intimi  erano  anche  più  forti,  ed  il  Gabi- 
netto, perchè  non  scoppiassero  aperti  ed  il  potere  rimanesse 
nella  parte  sua,  presentò  di  nuovo  le  dimissioni,  quasi  impe- 
gnando, con  le  dichiarazioni  del  14  maggio,  la  Corona  a  non 
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uscirne  fiiori.  La  Corona  non  subì  T  intimazione  e  poiché  la 
parte  moderata  era  venuta  riacquistando  credito  nella  Camera 
e  autorità  nel  paese  a  cagione  degli  inevitabili  errori,  delle 
esagerazioni,  dei  dissensi  della  parte  che  governava  da  cinque 
anni,  affidò  l'incarico  di  formare  il  nuovo  Gabinetto  a  Quintino 
Sella.  Non  riuscì,  perchè  la  sinistra  gli  si  pose  contro  compatta 
e  la  Camera  non  si  poteva  sciogliere,  e  dappoiché  Domenico 
Farini,  allora,  come  sempre,  ricusò  l'incarico,  la  Corona  fu  con- 
dotta di  nuovo  a  chiamare  Agostino  Depretis  (^L  Questi  si  con- 
ciliò alla  fine  la  maggioranza  di  sinistra,  si  staccò  dai  radicali, 
fece  approvare  l'abolizione  della  tassa  del  macinato  e  del  corso 
forzoso,  compì  la  riforma  della  legge  elettorale  politica  ed  il  29 
ottobre  1882  convocò  i  Comizii  con  piìi  largo  sufl'ragio  ed  a  scru- 
tinio di  lista,  presagendone  il  ììovns  ordo,  che  doveva  dare  vita 
più  sana  e  vigorosa  a  tutti  i  nostri  ordinamenti  costituzionali. 
^)  Dal  1SS2  al  1896,  —  Dalle  nuove  elezioni  uscì  una 
maggioranza  temperata,  fida  piuttosto  al  Presidente  del  Con- 
siglio che  l'aveva  formata,  disposta  a  dimenticare  i  vecchi 
nomi,  per  consolidare  lo  Stato  all'interno  ed  all'estero  e  com- 
battere i  partiti  estremi.  Marco  Minghetti,  capo  autorevole 
della  parte  moderata,  appoggiò  i  suoi  avversarii  del  1876; 
Agostino  Depretis  dichiarò  di  accogliere  nella  maggioranza 
tutti  coloro  che  ne  accettavano  il  programma,  per  meglio  esclu- 
derne i  radicali,  e  questo  indirizzo  gli  alienò  gli  amici  della 
sinistra  storica,  che  nel  Gabinetto  stesso  facevano  capo  a  Za- 
nardelli  e  Baccarini  ^2)^  Nella  discussione  del  maggio  1SS3  il 
dissidio  si  chiarì  apertamente,  e  sebbene  il  Ministero  ne  uscisse 
con  una  forte  maggioranza,  A.  Depretis,  per  liberarsi  di  A.  Bac- 
carini,  che  si  era  più  compromesso  nella  discussione,  presentò 
al  Re  le  sue  dimissioni.  Venne  naturalmente  richiamato,  e  non 
essendogli  riuscito  di  tenere  con  se  G.  Zanardelli,  continuò  per 
la  sua  via,  che  ebbe  allora  nome  di  trasformismo,  poiché  fra  le 
incertezze  del  programma  di  Stradella  |)otevano  accogliersi, 
senza  dichiarazione  di  parte,  liberali  e  moderati,  uomini  di 
destra,  di  sinistra  o  che  si  dichiaravano  nuovi  alle  due  parti 
e  decisi  a  rimanerne  alieni.  Il  30  marzo  1881  nuova  crisi,  e 
poiché  il  malcontento  della  Camera  erasi  dimostrato  special- 
mente contro  Guido  Baccelli  e  le  sue  riforme  dell'istruzione 


(1)  Masselli  Niccolà,  La  poìitica  delio  Stato  italiano,  Napoli   1882. 

(2)  Papa  Ulisse,  Il  paese  e  le  nuove  elezioni^  Roma   1882;  Calauritto    A.,  Nuovi 
eiettori  e  vecchi  partiti,  Napoli  1882. 
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superiore,  il  sesto  Gabinetto  Depretis  si  riformò  escludendo 
colui  e  due  altri  Ministri  che  s'erano  mostrati  più  deboli. 

Nuove  crisi  seguirono  nel  giugno  del  1885  e  nell'agosto  del 
1887,  sempre  in  seno  al  medesimo  partito,  sempre  con  la 
riconferma  di  Agostino  Depretis,  che  nella  seconda  riuscì  di 
nuovo  ad  allettare  Giuseppe  Zanardelli  cui  tardava  compiere 
il  codice  penale  e  la  riforma  giudiziaria  e  Francesco  Crispi  che 
riebbe  alla  fine  il  Ministero  dell'interno.  Il  25  luglio  1887 
morì  l'on.  Depretis,  ed  il  Gabinetto  presentò  alla  Corona  le 
proprie  dimissioni.  Ma  poiché  non  era  riunito  il  Parlamento 
e  non  vi  era  alcuna  indicazione  per  mutare  l'indirizzo  politico 
cui  veniva  meno  soltanto  il  capo,  venne  incaricato  di  presie- 
dere il  Gabinetto  l'on.  F.  Crispi.  Tenne  egli  il  potere  tre  anni 
e  mezzo,  con  una  sola  crisi,  seguita  nel  marzo  del  1885,  che 
ebbe  per  conseguenza  il  mutamento  di  due  Ministri,  mentre 
parecchi  altri  ne  mutò  per  via.  Ma  in  una  discussione  sorta 
nel  gennaio  del  1891,  a  proposito  dei  ricordi  del  passato  e  della 
parte  avuta  dalla  destra  nel  risorgimento  nazionale,  questa, 
che  era  stata  pur  favorita  da  F.  Crispi  nelle  elezioni  della  XVII 
Legislatura,  si  ribellò,  ed  unita  ai  malcontenti,  che  non  erano 
pochi,  pose  il  Ministero  in  minoranza. 

Questa  volta  la  Corona,  dopo  non  poche  consultazioni,  e  non 
brevi  esitanze  reputò  di  richiamare  al  potere  la  parte  moderata, 
con  A.  di  Rudinì,  il  quale,  morti  gli  altri,  ne  era  rimasto  l'uomo 
di  maggiore  autorità.  Egli  non  stimò  però  possibile  né  forse 
opportuno  rievocare  in  vita  quella  Destra  nel  cui  nome  si  era 
affermato;  tolse  seco  G.  Nicotera,  A.  Branca,  L.  Pelloux,  uomini 
di  sinistra,  se  non  per  le  idee,  per  la  loro  origine,  e  con  essi 
governò  poco  più  di  un  anno.  Con  la  crisi  del  maggio  1892 
parve  accennasse  a  ristabilirsi  la  distinzione  tra  le  due  parti 
antiche  ed  a  scomparire  il  trasformismo,  imperocché  Giovanni 
Giolitti  volle  seco  uomini  di  schietta  sinistra,  che  dovette  in 
parte  mutare  per  via,  sino  a  che  la  questione  della  Banca  Ro- 
mana determinò  una  nuova  crisi.  Anche  questa  volta  però  la 
Corona  non  ebbe  molto  ad  esitare  nella  scelta,  imperocché 
imputandosi  al  Giolitti  specialmente  una  debolezza  di  indirizzo 
governativo  che  aveva  condotto,  a  giudizio  di  uomini  influenti 
sull'opinione  del  paese  e  della  Corona,  ad  agitazioni  pericolose 
ed  al  disavanzo,  il  pensiero  del  paese,  prima  che  quello  della 
Corona,  corse  all'uomo  che  era  in  fama  di  maggiore  energia,  e  la 
necessità  di  lui  —  specie  dopo  il  lagrimevole  insuccesso  di  G.  Za- 
nardelli —  parve  tanto  grande,  che  si  dimenticò  persino  come 
egli,  nell'affare  delle  Banche,  fosse  uno  dei  maggiori  deplorati. 
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Così  Ton.  Crispi  governò  di  nuovo  due  anni  con  la  stessa  Ca- 
mera; poi  la  sciolse,  senza  riuscire  a  farla  molto  diversa,  e 
potè  mantenersi  al  potere  imponendosi  dapprima  alla  Corona 
ed  al  Parlamento,  poi  tenendo  chiuso  quest'  ultimo  e  con- 
sigliando a  quella  una  serie  di  atti  che  condussero  ad  immi- 
nente pericolo  la  costituzione  e  lo  Stato  (i).  Il  che  determinò 
una  alleanza  delle  più  diverse  parti  della  Camera  contro  di  lui, 
sostituendo  decisamente,  anche  nel  Parlamento  italiano,  alla 
schietta  divisione  delle  parti  politiche,  gli  armeggìi  di  gruppi 
che  fanno  capo  ad  un  uomo.  Di  Budini,  Zanardelli,  Giolitti, 
Cavallotti,  insieme  ai  seguaci  loro,  fiirono  concordi  nell'oppo- 
sizione, che  fu  alla  perfine  chiamata  al  potere  il  10  marzo  1896, 
dopo  le  vergogne  e  i  disastri  africani,  indarno  presagiti  ed 
agitati  innanzi  al  paese.  Ma  la  Corona  non  stimò  di  affidarsi 
ad  alcuno  di  quei  capitani,  sibbene  ad  un  estraneo,  che  potesse 
assicurarne  la  conciliazione  al  potere  e  fu  il  generale  Ricotti- 
Magnani.  Così  si  formò  il  nuovo  Gabinetto,  nel  quale,  di  quegli 
alleati,  entrò  il  solo  Di  Rudinì  per  assumerne  la  presidenza  e 
mettere  da  parte  poco  appresso,  con  la  crisi  dell' 11  luglio,  lo 
stesso  Ricotti;  gli  altri  capi  dell'opposizione  contro  F.  Crispi 
stettero  paghi  ad  avere  nel  Gabinetto  alcuno  dei  loro  amici, 
€  gli  continuarono  sino  alle  elezioni  da  cui  uscì  la  XX  Legisla- 
tura, ed  anche  poi,  l'appoggio  più  sincero  e  disinteressato, 
contro  gli  uomini  che  avevano  condotto  l'Italia  al  peggior 
sbaraglio  cui  si  fosse  trovata  mai  ^2), 

5.  Il  Re  ed  i  Ministri  in  Italia.  —  Gli  avvenimenti  politici, 
che  abbiamo  ricordati  dimostrano  che  anche  in  Italia  la  Corona 
ha  sempre  nominati  i  Ministri,  secondo  i  voti  parlamentari.  In 
un  solo  caso  revocò  il  Ministero  e  iu  nel  settembre  1864, 
neir  interesse  della  pace  pubblica,  quando  il  nuovo  Gabinetto 
ne  assunse  intera  la  responsabilità  ;  due  sole  volte  revocò 
un  Ministro,  nel  1865  Luigi  Ferraris,  nel  1869  Federico  Sei- 


fi)  La  questione  morale  e  Francesco  Crispi  nel  1894-95  esaminata  da  Felice  Ca- 
vAULOTTi,  lettera,  cronaca  e  documenti,  486  pp.,  8^  Milano,  Aliprandi,  1895. 

(2)  Non  è  possibile  ne  utile  al  nostro  assunto  dare  il  quadro  di  tutte  le  crisi 
parziali  seguite  nei  Gabinetti  del  Regno  dal  1876.  Basti  notare  le  date  della  for- 
mazione dei  nuovi,  in  seguito  a  dimissioni  offerte  alla  Corona:  Depretis  26  di- 
cembre 1877,  Cairoli  24  marzo  1878,  Depretis  19  dicembre  1878,  Cairoli  14  luglio 
1879,  id.  25  novembre  1879,  Depretis  29  maggio  1881,  id.  25  maggio  1883,  id. 
dO  marzo  1884,  id.  29  giugno  1885,  id.  4  aprile  1887,  Crispi  7  agosto  1887,  id. 
9  marzo  1889,  Di  Rudinì  6  febbraio  1891,  Giolitti  25  maggio  1892,  Crispi  25  di- 
cembre 1893,  Di  Rudinì  (Ricotti)  10  marzo  1896,  Di  Rudinì  11  luglio  1896. 
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smit-Doda,  per  diverse  ragioni,  ma  sempre  sotto  la  responsa- 
bilità del  presidente  del  Consiglio,  che  dovette  indurre  la  Co- 
rona a  valersi  di  cotesta  prerogativa  per  evitare  una  crisi 
generale,  la  quale  non  traeva  alcuna  ragione  dalla  situazione 
parlamentare.  Qualche  volta  la  Corona  ebbe  nelle  crisi  una 
chiara  indicazione  e  la  seguì  senza  esitanza;  quasi  sempre  fu  co- 
stretta a  chiedere  il  parere  degli  uomini  più  autorevoli,  i  quali, 
senza  comporre  un  vero  Consiglio  della  Corona,  sono  però  tenuti 
nello  stesso  conto,  ed  affidò  poi  il  (lovemo  a  coloro  che,  per 
consiglio  prevalente,  reputava  meglio  indicati  ad  avere  la  mag- 
gioranza della  Camera  elettiva.  In  alcune  occasioni,  ma  di  rado, 
quando  aveva  buon  argomento  a  ritenere  che  il  Ministero  non 
avesse  più  una  maggioranza  sufficiente  e  nessun  altro  potesse 
averla,  mentre  la  sua  politica  sembrava  accetta  al  paese,  gli 
consentì  di  sciogliere  la  Camera,  facoltà  che  ben  fu  di  rado 
concessa  e  più  di  rado  chiesta  da  un  Gabinetto  senza  la  sicu- 
rezza di  ottenerla.  Laonde,  sebbene  più  d'una  volta  il  nuovo 
Gabinetto  venisse  interpellato  sulla  soluzione  della  crisi  di  cui 
assumeva  la  responsabilità,  non  n'ebbe  mai  aperto  biasimo; 
di  questa  guisa,  sebbene  la  Corona  non  ne  sarebbe  stata  in 
verun  modo  colpita,  si  venne  però  a  riconoscere  indirettamente 
che  l'uso  della  regia  prerogativa  non  poteva  essere,  nelle  varie 
occasioni,  più  corretto  e  prudente. 

La  Corona  non  ha  e  non  può  avere  il  diritto  di  disfare  i 
Ministeri  a  suo  capriccio,  ma  non  può  essere  nello  Stato  una 
forma  vana:  ecco  la  conclusione  che,  al  pari  di  Luigi  Palma, 
ammettono  tutti  gli  uomini  colti  ed  imparziali,  che  sanno  ap- 
prezzare la  nostra  storia  costituzionale.  Cercare  se  e  dove  sia 
veramente  la  maggioranza,  quale  Tuomo  più  adatto  a  racco- 
glierla, a  mantenerla,  a  formarla,  quando  mutare  alcuni  Mi- 
nistri, quando  tutti  e  quando  mantenerli  appellandosi  invece  al 
paese,  è  ufficio  assai  delicato,  che  la  Corona  ha  sempre  com- 
piuto giovandosi  dei  più  autorevoli  consigli,  interpretando 
la  coscienza  del  paese,  senza  che  mai  il  Gabinetto  che  ne  di- 
videva la  fiducia  si  sottraesse  alla  responsabilità  di  tutti  i 
consigli  e  di  tutti  gli  atti  che  avevano  condotto  alla  sua  for- 
mazione. Così  e  non  altrimenti  i  Re  nostri  resteranno  nella 
storia,  insieme  ai  due  Leopoldi,  ad  Amedeo  in  Ispagna,  alla 
Regina  Vittoria,  come  modelli  di  Re  costituzionali,  ai  quali 
non  si  potranno  mai  far  risalire  le  accuse  e  le  responsabilità 
che  tennero  per  tanto  tempo  agitate  altre  monarchie  costitu- 
zionali. Gerolamo  Sichera,  dedicando  a  cotesto  problema  uno 
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studio  tra  i  più  corretti  usciti  fra  noi ,  conclude  che  "^  pure 
essendo  il  diritto  di  nomina  e  di  revoca  dei  Ministri  un  atto 
di  essenza  regia,  un  potere,  per  così  dire,  personale  del  Re  na- 
scente dalla  lettera  dello  Statuto,  nel  fatto  tale  diritto  non  è 
del  tutto  illimitato,  perchè  le  Camere  legislative  hanno  il  po- 
tere di  non  accordare  la  fiducia  a  quei  Ministri,  che  non  rap- 
presentano le  idee  della  maggioranza  parlamentare  „  (^\  Ve 
sempre  un  controllo,  un  freno,  per  cui  siamo  sicuri  che  la 
scelta  della  Corona  deve  tornare  accetta  alla  maggioranza,  ed 
a  queste  condizioni  si  può  riconoscere,  con  Domenico  Zanichelli, 
con  Giorgio  Arcoleo,  con  Angelo  Maiorana,  che  la  liberta  di 
scelta  della  Corona  è  tanto  più  ampia  quanto  meno  chiara  la 
designazione  parlamentare  (^l 

Non  sono  però  mancati  anche  in  Italia  autorevoli  fautori  del- 
l'opposta dottrina,  difesa  già  da  Lodovico  Casanova,  che  vor- 
rebbe la  libertà  della  Corona  intera,  ed  i  Ministri  sciolti  da 
qualsiasi  dipendenza  della  Camera  elettiva.  Certo  se  costoro, 
invocando  il  sistema  che  può  dirsi  pnissiano,  ma,  pur  essendo 
conforme  alla  lettera  dello  Statuto,  è  il  più  contrario  alla  co- 
stituzione italiana,  mirano  a  raggiungere  una  maggiore  sta- 
bilità di  Governo,  seguono  una  illusione  vana.  Guglielmo  II 
di  {jermania  si  e  incaricato  di  richiamare  a  queste  labili  me- 
morie, che  i  capricci  di  un  Re  non  sono  meno  mutabili  di  quelli 
d'un  Parlamento.  Uno  spiritoso  scrittore  afferma,  che  '^  di  tutti 
i  mestieri  che  si  possono  fiire  al  mondo  uno  dei  più  duri  e  dei 
meno  sicuri  è  quello  di  ministro  di  Guglielmo  II  „  ;  Bismarck 
anzitutto,  poi  Caprivi,  Eulenburg,  Hohenlohe  e  gli  altri  in- 
segnino ^^K  La  Corona  deve  interpretare  la  designazione  della 
Camera,  e  le  si  può  consentire  in  questo  ufficio  la  larghezza 
cui  alludeva  Ruggero  Bonghi,  perfino  nel  proporre  alcuni  membri 
del  Gabinetto  e  nel  volere  esclusi  altri,  ma  sempre  con  questo 
limite:  che  il  capo  del  Gabinetto  ne  risponda  e  la  Camera  ne 
approvi  la  condotta  e  le  idee  ^^K 


(1)  Op.  cit,  p.  8. 

(2)  D.  Zanichklli,  Il  caso  (ìeWon.  Seisniit-Do(ìa,  nota  sit1l*art,  (ìò  dello  Statuto ^ 
nella  *  Riv.  di  diritto  pubblico  ^.  Bologna  1890.  anno  UT.  voi.  H;  Arcoleo,  Il  Ga- 
binetto, ece.^  Napoli  1881,  capo  III;  A.  Majorana,  Del  Parlamentarismo ,  Roma, 
Ijocscber,  1885,  pp.  842-344;  Stitaiit  Mill,  //  Goi\  rappresentatiro.  Capo  V. 

(3)  G.  Valbkrt,  I/empereur  Guìlhtumi-  II  et  aa  maniere  d' entendre  le  gouverne- 
ment  personnel,  nella  **  Revue  des  dcux  Mondcs  ,.,  l^'OG:  Die  Polii ik  der  Berliner 
Hof,  Leipzig  1895. 

(4)  Vufficio  del  principe,  p.  5. 
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Senonchè  v'ha  chi  pensa  invece,  che  **  l'esorbitare  della  Ca- 
mera elettiva  dalle  sue  funzioni  e  la  sua  invasione  dei  poteri 
della  Corona  si  sono  effettuate  e  sono  state  rese  possibili  mediante 
la  dottrina  che  faceva  dei  Ministri  del  Re  i  Ministri  dalla  Ca- 
mera, cioè  li  sottoponeva  alla  diretta  dipendenza  delle  mutabili 
maggioranze  parlamentari  „  (i).  Quindi  la  necessita  di  liberare 
in  parte  i  ministri  dalla  diretta  dipendenza  della  Camera  resti- 
tuendo loro  il  primitivo  carattere  di  ministri  del  Re.  Senonchè 
quella  dipendenza  anzitutto  si  esagera  e  si  esagera  anche  più 
l'indipendenza  dei  Ministri  dal  Re,  che  non  è  punto  maggiore  di 
quello  che  al  Re  piace.  Non  è  esatto,  che  egli  non  abbia  alcuna 
personale  influenza  nella  nomina  dei  Senatori,  ne  che  le  sue 
convinzioni  siano  del  tutto  estranee  allo  scioglimento  della  Ca- 
mera, al  punto  che  questa  gli  si  possa  imporre  da  un  Ministero 
con  la  minaccia  di  scendere  in  piazza  (2).  Non  si  contesta  che 
secondo  la  lettera  dello  Statuto  i  Ministri  sono  "  Ministri  del 
Re  „,  che  egli  nomina  e  revoca,  e  neppure  costituiscono  giu- 
ridicamente un  corpo  collettivo.  Ma  si  può  ammettere  che 
*  lo  svolgimento  dei  diritti  della  Corona,  colla  restituzione  dei 
diritti  sanciti  dal  patto  fondamentale  „  sia  conforme  ai  plebi- 
sciti, che  non  comprendono  solo  lo  Statuto,  ma  altresì  quelle 
consuetudini  nelle  quali  si  impernia  il  sistema  costituzionale. 

Né  si  può  dire  che  all'autore  del  citato  articolo,  scritto  per 
richiamarci  all'osservanza  dello  Statuto,  che  potrebb'essere,  di- 
cono, il  Presidente  del  Consiglio  dell'indomani,  e  le  cui  opinioni 
non  possono  perciò  trascurarsi,  manchi  del  tutto  la  coscienza  di 
questa  esigenza.  Egli  conclude  infatti,  che  "  la  Camera  elettiva, 
e  il  Senato  vitalizio  devono  cooperare  attivamente  alla  legisla- 
zione, ed  inoltre  sindacare  sempre,  discutere  e  frenare  gli  atti 
e  l'indirizzo  del  Governo  mediante  la  loro  azione,  tanto  sui  Mi- 
nistri responsabili,  quanto  sulle  leggi  e  sui  bilanci  da  loro  pre- 
sentati. Ma  essi  non  debbono  esercitare  ne  direttamente,  ne 
per  mezzo  di  uno  o  più  loro  delegati,  il  potere  esecutivo,  che 
è  di  esclusiva  competenza  del  Principe  ;  il  quale,  a  sua  volta,  è 
subordinato  alla  legge,  alla  cui  formazione  concoiTe  anch'egli, 
col  diritto  di  proposta  e  col  diritto  di  sanzione  „ .  Con  che  si  in- 
staurebbe  il  governo  personale,  con  alcuni  dei  suoi  vantaggi, 
e  con  tutti  i  suoi  pericoli,  ma  **  per  tornare  allo  Statuto,  si 
uscirebbe  dalla  costituzione  „. 


(1)  Torniamo  allo  Statuto,  nella  *  Nuova  Antolof^ia  ,,  1  gennaio  1^97,  p.  12. 

(2)  Ivi,  p.  19. 
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6.  Nomina  alle  cariche  dello  Stato.  —  Il  Re  nomina  a  tutte 
le  cariche  dello  Stato,  come  il  Presidente  della  Repubblica  fran- 
cese nomina  a  tutti  gli  impieghi  civili  e  militari  (i).  Invece  quello 
della  Repubblica  degli  Stati  Uniti  ha  un  potere  assai  meno  esteso, 
anzitutto  per  la  natura  federale  dello  Stato,  poi  perchè  la  no- 
mina dei  funzionarli  superiori  non  è  valida  senza  l'assenso  del 
Senato  (2),  Il  potere  esecutivo,  che  veglia  all'esatta  osservanza 
della  legge  ed  amministra  lo  Stato,  deve  avere  anche  la  facoltà 
di  nominare  a  tutte  le  cariche  per  ciò  necessarie.  Ma  anzitutto 
anche  questa  prerogativa,  come  le  altre,  si  esercita  di  confor- 
mità, alle  norme  del  sistema  parlamentare  :  i  Ministri  fanuo  le 
nomine,  delle  quali  il  Parlamento  può  sempre  chiedere  loro 
conto  e  il  Re  o  il  Presidente  vi  appongono  la  loro  firma.  Inoltre 
la  legge  determina  le  condizioni  precise  che  si  richiedono  per 
coprire  qualsiasi  ufficio  pubblico,  condizioni  di  età,  di  studi,  di 
attitudini  ;  in  alcuni  casi  si  richiede  un  esame,  per  lo  più  questo 
ha  luogo  con  un  pubblico  concorso,  per  modo  che  tra  coloro  che 
hanno  tutte  le  condizioni  richieste  siano  scelti  i  più  degni.  In 
generale,  le  leggi  riservano  al  Re  od  al  Presidente  della  Repub- 
blica la  nomina  alle  cariche  più  importanti;  per  le  altre  basta 
un  decreto  ministeriale,  talvolta  anche  di  una  autorità  subor- 
dinata. Così,  secondo  la  costituzione  americana,  il  Congresso 
può  attribuire  per  legge  la  nomina  di  funzionarii  inferiori  al 
solo  Presidente,  alle  Corti  di  giustizia,  ai  capi  dei  singoli  di- 
partimenti. 

Parmi  inutile  la  ricerca  se  in  questi  casi  i  Ministri,  le  Corti 
e  le  altre  autorità  che  fanno  la  nomina  esercitino  una  funzione 
propria  ovvero  delegata.  Vero  e  che  chi  procede  a  cotesta  no- 
mina si  trova  sotto  l'autorità  gerarchica  del  capo  dello  Stato 
e  non  potrebbe  usare  del  diritto  suo  in  modo  contrario  alle 
leggi  ed  alla  costituzione  ;  ma  nel  procedere  alla  nomina  eser- 
cita un  diritto  a  lui  conferito  non  dalla  volontà  del  capo  dello 
Stato,  ma  da  una  disposizione  precisa,  imperativa,  permanente 
della  legge.  In  alcuni  Stati  anzi  la  prerogativa  accennata  non 
si  considera  come  essenziale  al  potere  esecutivo;  la  Camera 
francese  ha  potuto  votare  per  un  momento,  il  10  giugno  1882, 
un  disegno  di  legge  che  sopprimeva  l'inamovibilità  dei  giudici 
dichiarandoli  elettivi,  senza  che  si  opponesse  alcuna  pregiudi- 


(l;  statuto  it.,  art.  6:  lej^pe  cost.  frane,  25  febbraio  1875.  art.  3. 
(2)  Coat.,  art.  2,   Sez.  2,  ci.  2,  e  cfr.  Bryce,   American  Co..  <>*  uuvealthy  voi.  I, 
p.  57  e  seg. 
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ziale  di  incostituzionalità  ^^\  I  funzionarli  nominati  hanno  però 
carattere  formalmente  diverso  nelle  Monarchie  e  nelle  Repub- 
bliche :  in  Inghilterra  sono  considerati  come  senvants  of  the 
Crown  e  la  giustizia  è  resa  in  nome  del  Re,  mentre  in  Francia 
si  parla  di  funzionari!  dello  Stato  e  la  giustizia  si  pronuncia 
nel  nome  del  popolo.  In  Italia  si  può  aflfermare  che  per  quanto 
i  funzionarli  possano  chiamarsi  regi,  tengono  il  loro  potere  dalla 
costituzione  e  dalle  le^i. 

La  maggior  parte  dei  testi  costituzionali  non  parlano  del  di- 
ritto di  revoca  dei  funzionarli,  e  secondo  il  testo  dello  Statuto 
si  potrebbe  persino  sostenere,  che  il  Re  può  revocare  i  Ministri, 
non  gli  altri  funzionarii.  Invece  la  costituzione  francese  del- 
l'anno Vili  (art.  41)  parlava  di  nomina  e  di  revoca  a  proposito 
di  tutti  i  funzionarii  eccetto  i  giudici,  e  quella  del  1848  (art. 
64,  65),  assoggettava  a  tale  revoca  anche  i  funzionarii  elettivi. 
Agli  Stati  Uniti  noi  abbiamo  veduto  che,  nel  silenzio  della  co- 
stituzione, il  diritto  di  revoca  è  stato  ammesso  dalla  dottrina 
e  dalla  giurisprudenza  ed  altrettanto  si  ritiene  in  Francia. 
In  Francia,  come  in  Italia  ed  in  tutti  gli  Stati  ordinati  a  li- 
bero reggimento,  anche  le  revoche  seguono  con  tutte  le  ga- 
ranzie della  legge  e  con  le  limitazioni  di  inamovibilità  inscritte 
nella  stessa  costituzione.  Alla  rimozione  deve  generalmente  se- 
guire un  giudizio,  e  v'è  ricorso  in  molti  casi  alla  Vf  Sezione 
del  Consiglio  di  Stato. 

7.  //  capo  dello  Stato  e  la  forza  armata.  —  La  forza  armata 
a  difesa  della  Società  e  dello  Stato  obbedisce  dovunque  al  capo 
di  questo;  il  Presidente  della  Repubblica  francese  dispone  della 
forza  armata  ;  il  Re  d'Italia  comanda  tutte  le  forze  di  terra  e 
di  mare  <2).  È  una  prerogativa  sancita  da  tutte  le  costituzioni 
e  può  reputarsi  naturale  e  necessaria,  imperocché  la  disposizione 
e  Tuso  della  forza  armata  per  assicurare  l'ordine  e  la  tran- 
quillità interna  e  la  difesa  contro  gli  estemi  nemici  è  una  delle 
più  essenziali  attribuzioni  del  potere  esecutivo,  la  sua  più  an- 
tica funzione,  quasi  la  sua  principale  ragione  d'essere. 

Ma  la  questione  più  delicata,  suscitata  da  parecchi  scrittori 
di  diritto  costituzionale,  è  quella  intomo  all'effettivo  comando 
delle  truppe,  se  spetti  o  pur  no  al  capo  del  potere  esecutivo. 
La  soluzione  affermativa  pare  ad  A.  Esmein  piena  di  pericoli: 
"  Chi  garantirà,  infatti,  che  il  capo  del  potere  esecutivo  avrà  le 


(1)  Chambre  dea  Députés,  Séan.  cit.;  Esmkin,  Droit  conatitut,,  pp.  347,  521. 

(2)  Legge  25  febbraio  1875.  art.  3;  Stat.  ital.,  art.  5. 
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cognizioni  e  la  capacità  necessarie  per  condurre  bene  l'esercito 
sui  campi  di  battaglia?  Quand'anche  possedesse  tali  qualità, 
in  tempo  di  giien-a  il  suo  vero  posto  è  airinterno,  alla  sede 
del  Governo,  per  vigilare  alla  sicurezza  dello  Stato  durante 
questa  grande  crisi  nazionale.  Le  costituzioni  monarchiche  non 
possono,  e  si  comprende,  togliere  questa  prerogativa  al  capo 
dello  Stato,  durando  ancora  nelle  dinastie  reali  la  tradizione 
antica,  che  un  re  e  naturalmente  destinato  al  mestiere  dell'armi, 
ed  a  tale  effetto  viene  educato  fin  dalla  prima  età.  Ma  nelle 
costituzioni  repubblicane,  nulla  impedisce  di  accogliere  la  saggia 
e  prudente  norma  che  vieta  anzi  al  titolare  del  potere  esecutivo 
di  comandare  le  truppe  in  persona  „  ^^).  Inutile  prerogativa,  se 
il  capo  dello  Stato  non  appartiene  all'esercito  od  all'armata,  è 
invece  efficace  quando  siede  alla  Presidenza  della  Repubblica  un 
ufficiale,  il  quale,  ad  onta  di  una  mediocre  capacità,  potrebbe  at- 
tingere da  essa  il  diritto  di  comandare  l'esercito,  e  quindi  anche 
a  generali  di  lui  più  valenti.  Le  costituzioni  dell'anno  III  e  del 
184S  avevano  infatti  questo  divieto,  che  era  stato  cancellato 
invece  dalle  costituzioni  dell'aimo  Vili  e  del  14  gennaio  1852  (^\ 
Nel  progetto  di  costituzione  presentato  nel  1873  da  Dufaure  si 
ripeteva  il  divieto,  che  venne  mantenuto  e  difeso  nella  discus- 
sione delle  leggi  del  1875  dall'on.  Barthe,  ma  non  potè  essere 
mantenuto  di  fronte  all'opposizione  del  Presidente,  che  era  al- 
lora il  Mac-Mahon  ('^).  Perciò  ne  le  leggi  costituzionali  francesi, 
ne  la  costituzione  degli  Stati  Uniti  vietano  al  Presidente  della 
Repubblica  di  assumere  il  comando  della  forza  armata,  ma  le 
consuetudini  non  sono  meno  decisive  che  in  Inghilterra  ed  al- 
trove, e  in  ogni  caso  la  forza  armata  può  essere  usata  all'estero 
solo  dopo  una  dichiarazione  di  guerra,  all'interno  esclusiva- 
mente in  modo  conforme  alle  leggi. 

Consideriamo  in  quale  maniera  questa  prerogativa  si  e  svolta 
e  temperata  in  Inghilterra  ^^\  I  Re  sassoni  erano  capi  militari  ; 


(1)  EsxEiK,  op.  cit.,  p.  534. 

(2)  Anno  UT.  art.  144;  anno  Vili,  art.  121;  1848,  art.  50:  1«52,  art.  6. 

(3)  Art.  14:  **  //  dispose  de  la  force  armée  sans  pouroir  la  commander  en  personne; 
6  vedi  seduta  del  1*  febbraio  1875,  Annales  de  V Assemblée  naL,  voi.  XXXVI,  p.  386. 

(4)  A!iHox,  Imiv  and  distoma  li,  eh.  Vili  (the  armed  force»  of  the  eroirn\  pp.  355-597; 
De  Fransiueville,  voi.  I,  eh.  Vili,  II,  III,  pp.  235-246;  Sxiuns,  Const.  history;  Clode 
C.  M.,  Military  forces  oh  the  Crown,  2  voi.  in-8",  London,  Murray,  18(59  ;  W.  Laied 
Clowes,  The  royal  naves,  a  history  from  the  earliest  times  to  the  jìresent,  voi.  5, 
London  1897;  Finlason,  Treatise  on  martial  laic,  1  voi.  in-8",  London,  Stevens, 
1S66,  e  le  altre  opere  generali  citato. 
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i  uormanni  avevano  conquistato  il  Regno  colla  spada  e  colla 
spada  lo  mantenevano.  Ogni  cavaliere  doveva  un  cavaliere,  la 
fanteria  coraponevasi  di  mercenarii  o  di  truppe  raccolte  (hired 
or  raised)  dal  Re  e  dai  Lordi  in  caso  di  pericolo.  Ma  preval- 
sero la  viva  ripugnanza  suscitata  neir animo  degli  Inglesi  dai 
mercenarii  stranieri  e  quella  non  meno  acuta  dei  nobili  di 
seguire  il  loro  Re  nelle  avventure  di  Francia.  1  mercenarii 
si  scacciarono  dall'isola,  i  baroni  pagarono  lo  scutaggio,  purché 
il  Re  si  servisse  di  quelli  sul  continente,  ed  Enrico  II,  colle 
assise  d'armi  del  1181,  provvide  al  mantenimento  della  pace 
pubblica  e  alla  difesa  dello  Stato.  Le  forze  che  si  raccoglievano 
a  questa  maniera  erano  però  molto  limitate:  Enrico  Vili 
aveva  cinquanta  guardie  a  cavallo,  con  egual  numero  di  ar- 
cieri e  di  lancieri,  e  per  economia  li  licenziò  tutti  (i). 

Il  Parlamento  contestò  a  Carlo  I  il  diritto  di  comandare 
l'esercito  ;  ne  seguirono  le  turbolenze  che  accrebbero  l'avver- 
sione degli  Inglesi  per  gli  eserciti  permanenti.  **  Persino  il 
nome,  diceT.  B.  Macaulay,  s'ebbe  a  lungo  in  orrore,  e  fii  ventura, 
perchè  cotesto  stromento  poteva  rendere  la  monarchia  assoluta. 
Ma  col  celebre  reggimento  di  Monk,  il  coldstream,  cominciò  a 
reclutarsi  un  esercito  regolare,  e  coU'atto  13  di  Carlo  U,  e.  6, 
anche  il  Parlamento  riconobbe  che  il  comando  spettava  al  Re, 
*"  perchè  era  stato  sempre  privilegio  incontestabile  della  Corona 
e  né  l'una  né  l'altra  Camera  del  Parlamento  possono  preten- 
derne alcuna  parte  „.  Dopo  lunghe  controversie  e  lotte  acca- 
nite fra  il  Parlamento  e  la  Corona,  venne  inserito  nella  dichia- 
razione dei  diritti  il  principio  per  cui  il  mantenimento  di  un 
esercito  permanente  in  tempo  di  pace,  senza  il  consenso  della 
Camera,  é  un  atto  illegale.  £d  infatti  dal  1683  ciascun  anno  la 
Camera  consentì  alla  Corona  di  mantenere  un  determinato  nu- 
mero di  soldati  ed  applicare  loro  le  norme  della  disciplina  mi- 
litare (2).  Nel  1881  una  legge  generale  ha  regolato  in  modo 
permanente  tutto  ciò  che  concerne  l'esercito  (^),  ma  essa  deve 
venire  votata  annualmente,  ed  il  Parlamento  possiede  ed  eser- 
cita il  più  ampio  diritto  di  controllo  in  tutta  Tamministrazione 
militare. 

Una  grave  questione  costituzionale  si  sollevò  nel  1878, 
quando  alcuni  reggimenti  dell'India  vennero  chiamati  a  Malta 


(1)  Hallam,  Const.  hist.,  T,  59. 

(2)  ToDD,  op.  cit.,  traci,  it.,  pp.  291-308. 

(3)  Atto  44  e  45  Vitt.,  e.  58. 
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col  proposito  di  servirsene  nel  Mediterraneo.  Era  stata  neces- 
saria una  legge  per  consentire  a  Guglielmo  III  di  condurre 
truppe  olandesi  in  Irlanda,  ed  a  Giorgio  ID  di  inviare  soldati 
annoveresi  neir America  inglese,  e  poiché  Malta  faceva  parte 
dell'Impero  in  Europa,  non  vi  si  potevano,  conforme  al  bill  dei 
diritti,  chiamar  truppe  senza  il  consenso  del  Parlamento.  E  fu 
proposto  un  voto  di  biasimo;  ma  lord  Beaconsfield,  che  era  a 
capo  del  Governo,  senza  ricusare  il  principio,  dimostrò  che  né 
Malta  era  nel  Regno  Unito,  né  le  truppe  indiane  erano  stra- 
niere e  fu  approvato  da  una  notevole  maggioranza.  In  Italia  si 
è  sollevata,  al  contrario,  la  questione,  se  la  Corona  possa  usare 
delle  truppe  reclutate  per  la  difesa  dello  Stato  anche  nelle  co- 
lonie, ma  sebbene  non  siano  mancati  alla  tesi  negativa  autore- 
voli difensori,  anche  fra  i  militari  che  siedono  alla  Camera, 
essa  venne  dal  Gabinetto  respinta  nel  nome  delle  prerogative 
della  Corona. 

Così  si  può  dire  che  la  Corona  inglese,  dopo  la  rivoluzione 
del  1688,  ha  ben  di  rado  esercitato  il  diritto  di  comandare 
l'esercito;  bisogna  risalire  sino  ai  tempi  di  Giorgio  II  all'as- 
sedio di  Dettingen.  Persino  il  principe  Alberto,  cui  era  stato 
offerto  il  comando  in  capo  delle  truppe,  ha  avuto  la  saggezza 
di  ricusarlo  con  parole  che  amo  ripetere  perchè  mi  sembrano 
una  lezione  eloquente  :  ""  Io  comprendo  che  dappoiché  la  teoria 
costituzionale  inglese  vuole  che  il  Sovrano  comandi  l'esercito,  é 
cagione  di  grande  debolezza  per  la  Corona,  che  essendo  questa  in 
capo  ad  una  donna,  essa  non  possa  tenere  effettivamente  siffatto 
comando.  Ma  io  non  posso  accettare  così  grave  dovere  aggiunto 
a  tutti  gli  altri  che  mi  incombono  (^)  „.  Venne  nominato  allora 
al  comando  in  capo  dell'esercito  il  duca  di  Cambridge,  cui  da 
alcuni  anni,  e  pare  soluzione  più  corretta,  sottentrò  il  gene- 
rale Wolseley,  reputato  il  più  valente  dell'esercito.  Assai  mag- 
giore é  la  prerogativa  della  Corona  rispetto  alla  marina,  che  ha 
esistenza  permanente.  Nel  1871  la  Camera  dei  Comuni  aveva 
votata  l'abolizione  della  compra  dei  gradi  nell'esercito  e  nel- 
l'armata, che  la  Camera  dei  Lordi  invece  respinse.  Allora  Glad- 
stone  si  rammentò,  che  per  la  marina  poteva  provvedere  in 
virtù  della  prerogativa,  per  decreto  reale,  e  così  fece  il  20 
luglio  1871.  Sino  al  1862  la  Corona  firmava  non  solo  le  prime 
nomine,  ma  altresì  tutte  le  promozioni  successive,  con  un  lavoro 


(1)  SiR  T.  Martin,  Life  of  the  prince  Albert,  p.  352. 
13,    B.  S.  r.  —  2*  ?eri«  —  BBtmALTi,  Dir.  Cottit,  VII.  Parte  II. 


194  PARTE   SPECIALE   —   SEZIONE  I.   —   LIBRO   III. 

grave  ed  un  ingente  arretrato;  la  legge  25  Vittoria  e.  4  limitò 
la  firma  reale  alle  prime  nomine. 

Inutile  aggiungere  che  anche  dell'esercizio  di  cotesta  prero- 
gativa sono  responsabili  i  ministri,  per  quanto  sia  consentita 
alla  Corona  una  maggiore  latitudine  di  suggerimenti  e  di  con- 
sigli. Così  tutte  le  nomine  si  fanno  secondo  le  leggi  ed  i  rego- 
lamenti e  se  pure  vi  h  qualche  parte  all'arbitrio  e  di  ministri, 
non  della  Corona,  ad  ogni  modo  coperto  dalla  responsabilità 
di  quelli  innanzi  alle  Camere.  La  libertà  d'azione  del  Ministero 
non  può  esser  scemata  e  non  lo  fu  mai  in  Italia,  dove  noi  ab- 
biamo veduto,  anche  nel  1896,  la  Corona  affidare  non  solo  il 
portafoglio  della  guerra,  ma  la  formazione  del  Gabinetto  al 
generale  Cesare  Ricotti-Magnani,  che  si  proponeva  di  ridurre 
da  12  a  10  i  corpi  d'esercito,  e  sostituirgli  poco  dopo  il  gene- 
rale Luigi  Pelloux,  perchè  le  di  lui  idee,  affatto  contrarie  a  tale 
riduzione,  prevalsero  nel  Parlamento. 

Fuor  di  dubbio,  se  da  un  lato  si  comprende  la  necessità,  che, 
specialmente  in  una  monarchia  costituzionale,  il  capo  dello 
Stato  sia  il  cajK)  dell'esercito,  h  difficile  conciliare  siffatto  su- 
premo comando  con  le  esigenze  d'una  guerra  moderna,  colla 
irresponsabilità  di  colui  cui  sarebbe  affidato  e  cogli  stessi  grandi 
interessi  dello  Stato.  Si  è  perciò  preferito  considerare  di  fatto 
come  supremo  comandante  dell'esercito  in  tempo  di  guerra  il 
capo  di  Stato  maggiore,  che  ne  risponde  innanzi  al  Ministero, 
come  questo  davanti  al  Parlamento  ed  alla  Nazione.  Nel  1848, 
appena  si  seppe  che  il  Re  Carlo  Alberto  aveva  assunto  perso- 
nalmente il  comando  dell'esercito,  il  Senatore  Giacomo  Giova- 
netti sollevò  la  questione  in  Senato,  nella  tornata  del  22  maggio, 
e  ricordando  le  consuetudini  inglesi,  chiese  che  il  Re  non  eser- 
citasse tale  comando,  bensì  venisse  affidato  a  chi  ne  poteva 
rispondere.  Il  presidente  del  Consiglio  Cesare  Balbo  dichiarò  che 
"  assumeva  la  responsabilità  dei  fatti  di  guerra  per  tutto  ciò 
che  oltrepassava  le  naturali  conseguenze  della  prerogativa  reale 
di  comandare  l'esercito  „  e  la  risposta,  sebbene  più  oscura 
d'un  responso  delfico,  sopì  la  controversia.  Ma  risorse  il  17 
giugno,  quando  l'on.  Ercole  Radice  chiese  se  vi  fosse  al  campo 
un  generale  responsabile  in  faccia  alla  Nazione  e  il  3  luglio, 
quando  l'on.  G.  Siotto-Pintor  eccitò  il  Gabinetto  a  provvedere 
alla  nomina  di  un  capace  comandante  in  capo  dell'esercito,  a 
fianco  del  Re.  Anche  questa  volta  si  ebbero  risposte  evasive, 
buone  solo  a  far  comprendere  l'estrema  delicatezza  della  que- 
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stione  (^).  Evidentemente  il  Re,  che  non  si  era  voluto  persuadere 
subito,  si  persuase  più  tardi,  perchè  nella  tornata  del  14  marzo 
1849  il  Ministero  comunicò  alla  Camera  il  decreto  di  nomina  del 
generale  in  capo.  Nella  guerra  del  1860  e  del  1870  il  Re  non 
esercitò  un  effettivo  comando,  e  durante  la  campagna  d'Africa 
si  trovò  persino  poco  opportuno  dare  ai  Principi  del  sangue 
nn  comando  subordinato,  come  si  era  pur  dato  nel  1866  ai  figli 
del  Re  dei  quali  rimase  memorabile  l'eroica  condotta. 


C.  Il  capo  dello  Stato  e  il  potere  esecutivo 
nelle  relazioni  internazionali, 

1 .  La  dichiarazione  di  guerra.  —  La  questione  delle  norme 
€he  regolano  la  prerogativa  del  capo  dello  Stato  in  materia  di 
guerra  con  altri  Stati  è  trattata  ampiamente  nei  riguardi  in- 
temazionali, mentre  fu  tra  le  più  a  lungo  neglette  dai  cultori 
del  diritto  costituzionale,  specie  nelle  sue  relazioni  col  Governo 
di  Gabinetto  (2).  Le  dichiarazioni  di  guerra  fatte  in  altri  tempi, 
i  relativi  istituti  ed  i  poteri  che  si  riconoscevano  ai  capi  degli 
Stati  in  altre  forme  di  Governo,  anche  come  semplice  indagine 
storica,  hanno  una  importanza  soltanto  per  il  diritto  delle 
genti.  Basti  notare  che  in  Inghilterra  la  regia  prerogativa  di 
dichiarare  la  guerra,  amplissima  prima  della  magna  chaìia,  si 
restrinse  di  poi,  perchè  temperata  dalla  necessità  ormai  asso- 
luta di  ottenere  dal  Parlamento  i  mezzi  di  fare  la  guerra.  En- 
rico in  consulta  perciò  gli  Stati  per  muover  guerra  alla  Spagna 
nel  1254,  come  fa  Edoardo  IH  nel  1344,  e  nell'anno  successivo 
è  anzi  il  Parlamento  che  insiste  perchè  vengano  riprese  le  osti- 
lità colla  Francia.  Ma  dopo  Enrico  VITI,  la  Corona  dichiara 
la  guerra  e  la  conduce  senza  l'assenso  del  Parlamento,  e  gli 
Stuardi  affermano  anzi,  che  non  ha  alcun  diritto  di  ingerirsi 


(1)  Senato,  Di8cu88ioni,  1848,  p.  8  e  seg.;  Camera  dei  Deputati,  Discussioni,  1848, 
p.  181  e  seg.,  270  e  seg. 

(2)  Nel  1891  fu  pubblicato  un  saggio  assai  completo  su  questo  tema  dal  prof. 
Cjlblo  Schakzer,  Il  diritto  di  guerra  e  dei  trattati  negli  Stati  a  governo  rappresen- 
tativo con  particolare  riguardo  alV Italia,  pp.  270.  8^  Torino,  Bocca,  1891,  del  quale 
mi  servo  largamente  nella  presente  esposizione.  Si  vedano  inoltre  sul  diritto  di 
guerra;  Fioke,  Diritto  internazionale.  Voi.  Ili,  Capo  III;  F.  Leutner,  Das  Recht  im 
Kriege,  Wien,  1880;  Ernest  Nvs,  La  guerre  maritime,  Bruxelles,  1881;  Nicasio 
De  Lahdjl,  El  decrecho  de  la  guerra,  Pamplona,  1877;  Bulmerimcq,  Die  Xothiren- 
digkeit  eines  allgemeinen  verhindliclien  Kriegsrecht,  Berlin,  1878. 
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in  questa  prerogativa.  Del  resto,  la  avevano  così  timidamente 
affermata,  ed  esercitata  anche  nei  precedenti  secoli  con  tante 
reticenze,  che  non  è  tra  quelle  che  più  apertamente  rivendicano 
contro  le  usurpazioni  della  Corona.  Perciò  anche  dopo  il  1688 
non  si  invoca  e  non  si  esercita  un  aperto  intervento  del  Par- 
lamento nelle  dichiarazioni  di  guerra ,  ed  il  Gabinetto  si  limita 
a  chiedere  le  somme  necessarie  per  far  fronte  alla  guerra,  con 
che  questa  viene  certo  indirettamente  consentita.  Solo  durante 
la  lunga  ed  accanita  lotta  colle  Colonie  americane  si  affermò  il 
principio  che  alla  Corona  non  è  permesso  esercitare  il  diritto 
di  guerra  contro  la  volontà  e  senza  l'appoggio  della  Camera,  il 
quale  ebbe  poi  nuova  e  più  esplicita  consacrazione  nella  guerra 
contro  la  Francia.  "  H  Parlamento  non  si  arrogò  dunque  alcun 
potere  diretto  in  questa  materia,  giudicando  sufficiente  garanzia 
contro  gli  abusi  l'ingerenza  indiretta  assicuratagli  dal  voto  dei 
fondi  e  del  mutiny  ad,  e  della  sua  autorità  cresciuta  in  seguito 
alla  consolidazione  del  Governo  di  Gabinetto.  Due  sono  quindi 
le  massime  che  dominano  tutta  intera  la  storia  costituzionale 
inglese  :  riconoscimento  pieno  della  prerogativa  nella  sua  inte- 
grità giuridica,  azione  del  Parlamento  essenzialmente  indiretta 
nel  limitarla  „  (i). 

In  Francia,  dove  anche  gli  Stati  generali  avevano  tentato 
indamo  di  limitare  questa  prerogativa  della  Corona,  era  natu- 
rale che  la  reazione  fosse  più  violenta  e  conducesse  a  più  ricise 
soluzioni.  Tra  le  discussioni  seguite  nell'Assemblea  costituente,, 
nessuna  è  più  memorabile  di  quella  che  occupò  le  tornate  dal 
16  al  24  maggio  1790  sul  diritto  di  pace  e  di  guerra  (2).  La 
sinistra  con  a  capo  Pietro  Bamave,  Girolamo  Petion  di  Ville- 
neuve,  Alessandro  Lameth,  sostenne  la  dottrina,  che  alla  sola 
Assemblea  spetta  dichiarare  la  guerra:  il  Re  non  e  che  l'ese- 
cutore dei  suoi  decreti,  non  potendo  egli  sostituire  la  volontà 
nazionale.  La  destra  tentò  di  difendere  la  regia  prerogativa: 
Giacomo  Cazalès  disse  che  se  anche  quest'ultimo  diritto  venisse 
tolto  alla  Corona  non  vi  sarebbe  più  Re;  l'abate  G.  Maury,  Sta- 
nislao Clermont-Tonnerre,  Francesco  Montlosiernon  chiedevano 
per  la  Corona  un  diritto  assoluto,  ma  accettavano  i  limiti  del  ri- 
fiuto dei  sussidi!  e  della  responsabilità  ministeriale.  Mirabeau  prò- 


(1)  ScHÀMZEB,  op.  cit.,  p.  42. 

(2)  Archives  parìetnentaires  dal  1797  al  1860,  voi.  XV,  p.  526  e  seg.,  e  special* 
mente  le  due  splendide  lezioni  di  E.  Laboulate,  suirAssemblea  cosiitaente,  dove 
ha  riassunta  la  discussione  memorabile,  nella  *  Revue  dea  cours  ,,  Paris  1869. 
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pose  allora  di  riconoscere  il  diritto  di  guerra  alla  Nazione,  ma 
delegarlo  al  Re,  che  avrebbe  dovuto  comunicare  senza  indugio 
la  dichiarazione  di  guerra  all'Assemblea,  chiedendo  i  fondi,  af- 
finchè essa  fosse  sempre  in  grado  di  arrestare  a  tempo  le  ag- 
gressioni colpevoli  e  punirne  gli  autori.  Fu  ""  il  gran  tradimento 
del  conte  di  Mirabeau  „ ,  ma  la  sua  eloquenza  vinse  l'Assemblea 
e  venne  per  allora  approvato  il  suo  progetto,  che  passò  sostan- 
zialmente nella  costituzione  del  3  settembre  1791. 

Due  anni  dopo  si  tradussero  nella  costituzione  le  più  scapigliate 
esagerazioni  della  rivoluzione,  che  durarono,  sebbene  temperan- 
dosi sino  alla  costituzione  dell'anno  VIIT,  la  quale,  attribuendo 
al  Governo  la  facoltà  di  chiedere  che  della  guerra  da  dichiararsi 
si  discutesse  in  comitato  secreto,  iniziava  la  restaurazione  mo- 
narchica presto  compiuta  da  Napoleone,  e  mantenuta  pressoché 
intatfa,  nel  sancire  questa  prerogativa  della  Corona,  dalle  Carte 
del  1814  e  del  1830.  Nella  costituzione  del  1848  rivivono  gli 
errori  della  Rivoluzione:  il  Presidente  della  Repubblica  dispone 
della  forza  armata,  e  non  può  mai  comandarla  in  persona; 
veglia  alla  difesa  dello  Stato,  e  non  può  intraprendere  nessuna 
guerra  senza  l'assenso  dell'Assemblea  nazionale.  Col  secondo 
impero  riappare  la  politica  personale,  che  domina  specialmente 
nelle  dichiarazioni  di  guerra,  le  quali  sono  fatte  dal  solo  Impera- 
tore e  lo  conducono  di  errore  in  eiTore  all'ultima  rovina.  Infine, 
colle  leggi  del  1875,  la  terza  Repubblica  si  accosta  anche  in 
questa  materia  alle  tradizioni  costituzionali,  affidando  al  suo 
Presidente  la  stessa  prerogativa  di  dichiarare  la  guerra  con- 
sentita ai  Capi  degli  Stati  nelle  monarchie. 

Non  vi  può  esser  dubbio,  anzitutto,  che  la  dichiarazione  di 
guerra,  come  atto  formale,  appartiene  al  capo  dello  Stato  ; 
egli  solo  può  del  pari  manifestare  altrimenti  le  intenzioni  ostili 
dello  Stato  o  dare  l'ordine  di  iniziare  di  fatto  le  operazioni 
offensive.  Senza  di  che  la  Potenza  che  fosse  stata  attaccata 
anche  da  truppe  considerevoli  di  un  altro  Stato,  le  quali  aves- 
sero preso  le  armi  senza  ordini  superiori,  potrebbe  rifiutarsi 
di  trattare  quelle  truppe  come  belligeranti  e  non  considerarsi 
ancora  come  in  vero  stato  di  guerra  (i). 

La  guerra  può  essere  dichiarata  soltanto  dagli  Stati  sovrani 
unitarii;  negli  Stati  federali  o  d'altra  formalo  è  dai  poteri  che 


(1)  Così  nel  1897  la  Turchia,  a.sdalita  da  volontari  e  persino  da  truppe  regolari 
jifreche,  non  si  tenne  in  stato  di  guerra  se  non  dopo  che  questa  fu  eH'ettivamente 
<lichiarata  dal  capo  dello  Stato. 
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presiedono  alle  relazioni  coli'  estero.  "  La  confederazione  sola 
ha  il  diritto  di  dichiarare  la  guerra  ^  dice  Tart.  7  della  costi- 
tuzione Svizzera  del  29  maggio  1874,  e  cosi  in  Germania  "  l'Im- 
peratore, a  nome  dell'Impero,  dichiara  la  guerra  „,  sì  che  tale 
facoltà  non  potrebbe  spettare  né  a  un  Cantone  elvetico,  né  ad 
uno  Stato  tedesco.  Nelle  altre  unioni  di  Stati,  per  quanto  anche 
semplicemente  personali,  il  diritto  di  guerra  appartiene  sempre 
agli  atFari  comuni;  così  in  Austria -Ungheria,  in  Svezia -Nor- 
vegia e  altrove  (1).  ' 

Più  importanti  di  queste  limitazioni  intemazionali  sono  per 
noi  le  limitazioni  costituzionali,  che  con  C.  Schanzer  distingue- 
remo in  dirette  e  indirette.  In  taluni  paesi,  la  prerogativa  del 
capo  dello  Stato  è  limitata  direttamente  perciò  che  egli  non 
può  deliberare  intomo  alla  guerra  senza  il  consenso  di  uno  o  di 
entrambi  i  rami  del  Parlamento  ;  nella  maggior  parte,  invece,  il 
Parlamento  esercita  un  controllo  indiretto,  vuoi  col  voto  delle 
spese,  vuoi  colla  cooperazione  sua  in  qualche  atto  decisivo,  vuoi 
infine  col  giudizio  sulla  condotta  dei  Ministri  che  hanno  con- 
sigliata la  guerra. 

H  diritto  pubblico  repubblicano  ha  sempre  avuto  una  grande 
ripugnanza  a  lasciare  una  prerogativa  così  grande  come  è  quella 
di  dichiarare  la  guerra  al  capo  dello  Stato  (^\  e  perciò  le  costitu- 
zioni repubblicane  richiedono  generalmente  il  concorso  del  Parla- 
mento. Anche  le  leggi  francesi  del  1S75,  che  pure  hanno  così 
coraggiosamente  ripudiati  gli  errori  dei  precedenti  esperimenti 
repubblicani,  rispettarono  in  questa  parte  la  tradizione  e  vollero 
che  il  Presidente  non  potesse  dichiarare  la  guerra  senza  il  con- 
denso preventivo  delle  due  Camere  (3).  Anche  gli  Stati  Uniti 
richiedono  il  consenso  di  ambedue  le  Camere  del  Congresso  per 
la  dichiarazione  della  guerra,  mentre  il  Presidente  può  conclu- 
dere la  pace  col  solo  consenso  del  Senato  ^^\  La  Svizzera  ha 
temperata,  nelle  costituzioni  del  1848  e  del  1874,  la  severità  di 
quella  del  1815,  per  cui  l'Assemblea  federale  non  poteva  dichia- 
rare la  guerra  che  a  miiggioranza  di  tre  quarti,  imperocché, 
come  ebbe  a  notare  G.  Blumer,  la  semplice  maggioranza  é  suf- 
ficiente in  un  paese  che  per  patto  intemazionale  e  neutrale,  e 


(1)  ScaANZER,  op.  cit.,  pp.  55,  56.  Cost.  germiinica  art.  11;  legge  austro- ungarica 
sugli  affari  comuni  21  die.  1867,  art.  1  ;  atti  d'unione  della  Svezia-Norvegia,  art.  4. 

(2)  Bluntschli,  Dir.  pubh.  univ.,  lib.  III,  capo  XII. 

(3)  Legge  costituzionale  16  luglio  1875.  art.  9. 

(4)  Art.  I,  Sez.  8,  n.  11,  e  cfr.  liLusTscnLi.  op.  cit. 
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per  interesse  proprio  non  potrebbe  intraprendere  alcuna  guerra 
che  non  fosse  di  suprema  difesa  ^i).  Alle  costituzioni  di  tutte  le 
altre  repubbliche  non  sono  bastate  queste  limitazioni;  esse  ne 
aggiunsero  altre,  con  minuziose  disposizioni  intorno  al  diritto 
delle  Camere  di  fissare  V  effettivo  delle  forze  di  terra  e  di 
di  mare,  anche  in  tempo  di  pace,  di  autorizzare  l'uscita  delle 
truppe  nazionali  e  delle  navi  dal  territorio  e  dalle  acque  dello 
Stato  e  ringi-esso  di  truppe  e  navi  straniere,  di  approvare  le 
nomine  degli  ufficiali  superiori  degli  eserciti  e  delle  flotte,  le 
quali  disposizioni  mostrano  il  legittimo  sospetto  che  in  tutte 
quelle  repubbliche  si  nutre  contro  coloro  che  sono  chiamati 
a  dirigere  lo  Stato,  e  troppo  facilmente  se  ne  fanno,  con  Taiuto 
della  forza  armata,  i  dittatori  e  i  padroni. 

Negli  Stati  federali,  se  anche  retti  a  monarchia,  la  limita- 
zione delle  prerogative  del  capo  dello  Stato  deriva  invece  dalla 
loro  natura  organica.  Secondo  l'art.  1 1  della  costituzione  te- 
desca, r  Imperatore  dichiara  la  guerra,  ma  salvo  il  caso  di  un 
attacco  diretto  contro  il  territorio  federale  o  le  sue  coste,  è 
necessario  l'assenso  del  Consiglio  federale.  La  prerogativa  del- 
l'Imperatore ha  subito  così  una  limitazione  a  paragone  di  quella 
del  Re  di  Prussia,  tanto  più  notevole,  che  essa  contrasta  col- 
Talto  concetto  che  la  Nazione  tedesca  ha  delle  prerogative  in 
genere  e  di  quella  della  guerra  in  particolare,  e  colle  stesse 
origini  storiche  del  nuovo  Impero,  sorto  per  virtù  dei  suoi  eser- 
citi e  fondato  principalmente  sopra  la  base  di  una  forte  orga- 
nizzazione militare  ^2).  Ma  è  una  conseguenza  del  principio  stesso 
su  cui  si  fonda  l'Impero  federale,  la  cui  sovranità  appartiene 
al  complesso  dei  principi  e  delle  cittìi  confederate,  non  all'Im- 
peratore. D'altronde  la  prerogativa  sovrana  non  è  in  sostanza 
limitata,  perocché  non  il  Beichsrath,  eletto  dal  popolo,  ma  il 
Bundesrath  rappresentante  degli  Stati  sovrani,  concorre  col- 
rimperatore  nell'esercizio  di  questo  diritto.  E  quando  si  pensa 
che  egli  è  il  capo  dell'esercito,  vigila  a  tutto  l'ordinamento 
militare,  dà  il  suo  assenso  alla  nomina  dei  generali,  stabilisce 
le  fortezze  e  vi  riparte  le  guarnigioni,  nomina  in  seno  al  Con- 
siglio federale  le  commissioni  per  l'esercito  di  terra  e  le  forti- 
ficazioni e  per  la  marina  (^^,  e  quando  è  nota  l'autorità  di  fatto 

(1)  Co3t.  teil-,  29  maggio  1874,  art.  85;    Bloikr,  Handhuch    tìer  Schtreizerìschen 
Bunde!*f<taat8i'echt8,  Schatfliausen  1873-75. 

(2)  SciiANZER,  op.  cit.,  p.  61  e  Laband,  Staaiftrccht,  p.  37. 

(3)  Cost.  fcd,  art.  63,  64,  65. 
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che  riniperatore  esercita  nel  Consiglio  e  in  tutto  l'Impero,  nes- 
suno osa  dubitare  che  il  diritto  di  guerra  non  sia  di  fatto  nelle 
di  lui  mani. 

Negli  altri  Stati,  anche  dove  la  regia  prerogativa  esclude 
l'immediato  concorso  del  Parlamento,  troviamo  limitazioni  in- 
dirette, quali  la  facoltà  del  Parlamento  di  concedere  o  negare 
i  fondi  per  fare  la  guerra;  quella  di  determinare  il  contingente 
degli  eserciti,  la  responsabilità  dei  ministri  ed  il  controllo  su 
tutta  l'opera  loro  e  sui  consigli  dati  alla  Corona.  H  diritto  del 
Parlamento  di  fissare  la  forza  dell'esercito  venne  messo  fuor 
d'ogni  questione  in  Inghilterra  dopo  la  rivoluzione  del  1688. 
Già  dissi  come  il  bill  of  riijMs  vietasse  alla  Corona  di  tenere 
eserciti  stanziali  senza  l'autorizzazione  delle  Camere,  e  dal  1687 
si  venissero  fissando,  col  mutiny  acty  non  solo  le  norme  di  disci- 
plina militare,  ma  il  numero  dei  soldati  di  cui  devesi  comporre 
la  forza  armata  del  Regno. 

Negli  Stati  dove  non  si  votano  leggi  somiglianti,  s'hanno  in 
conto  di  esse  e  per  gli  effetti  le  equivalgono  le  leggi  che  fissano 
il  contingente  annuale  dell'esercito  e  dell'armata,  senza  le 
quali  la  legge  sul  reclutamento  non  sortirebbe  di  per  sé  alcun 
effetto.  In  Inghilterra  la  facoltà  del  Parlamento  di  determinare 
il  contingente  è  limitata  al  tempo  di  pace,  mentre  durante  la 
guerra  la  Corona  non  avrebbe  bisogno  di  alcuna  autorizzazione 
per  fare  o  continuare  nuovi  arruolamenti.  Ma  dura  sempre  la 
necessità  di  chiedere  al  Parlamento  i  fondi  necessarii,  e  quella 
prerogativa  si  venne  piuttosto  limitando,  di  guisa  che  anche  la 
formazione  di  corpi  di  volontarii  deve  essere  autorizzata  dal 
Parlamento  (i).  Sono  naturalmente  scomparsi  i  dubbi  che  si 
affacciarono  in  altri  tempi  sull'estensione  del  controllo  del 
Parlamento  all'amministrazione  militare,  senza  di  che  bisogne- 
rebbe ammettere  che  di  essa  risponda  direttamente  la  Corona, 
la  quale  verrebbe  appunto  a  **  scoprirsi  „  nel  momento  del 
maggior  pericolo.  Solo  si  ammette,  come  riconoscono  concordi 
G.  Anson  e  A.  Todd,  che  il  sindacato  del  Parlamento  su  questa 
prerogativa  si  deve  esercitare  colla  massima  discrezione,  af- 
finchè non  si  oltrepassino  i  limiti  costituzionali  dell'inchiesta 
e  del  Consiglio  e  non  si  intralcino  in  alcun  modo  le  funzioni 
del  potere  esecutivo  (2). 

Nel  fatto  però  anche  cotesto  potere  limitativo  del  Parla- 


ci) statuto  44,  capo  54  e  60,  e.  1,  Giorgio  III. 

(2)  Anso»,  Law  and  Cuatom,,  p.  296;  Todd,  op.  cit.,  p.  559  e  seg. 
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mento  si  esercita  con  restrizioni,  che  sono  avvertite  da  tutti  gli 
scrittori.  La  Corona  non  è  tenuta  a  chiedere  i  fondi  al  Parla- 
mento prima  di  dichiarare  la  guerra,  vi  è  sempre  pericolo  nel- 
l'indugio, la  dichiarazione  deve  giungere  improvvisa  ed  inattesa, 
e  troppe  altre  ragioni  non  consentono  di  premettere  ad  essa  di- 
scussioni sempre  dannose.  "  Il  Ke  d'Inghilterra,  diceva  nel  suo 
celebre  discorso  del  1790  l'abate  G.  Maury,  non  dichiara  mai 
al  Parlamento  che  intraprenderà  o  continuerà  la  guerra  e 
tanto  meno  che  conchiuderà  la  pace,  la  quale  dipende  essenzial- 
mente dal  concorso  di  altre  Potenze.  Egli  annuncia  d'avere  dei 
dubbi  sulla  tranquillità  d'Europa,  ovvero  dà  assicurazioni  di 
pace  ;  comunque,  non  pronuncia  mai,  in  Parlamento,  la  parola 
guerra  prima  d'averla  dichiarata,  cioè  d'aver  già  fatto  uso 
del  suo  diritto.  I  Comuni  gli  rispondono,  che  lo  assisteranno  ge- 
nerosamente a  sostenere  la  dignità  della  Corona,  e  tale  risposta 
è  considerata  come  un  impegno  di  fornire  i  fondi  necessarii 
all'impresa  „  (i).  Non  di  rado  la  guerra  si  dichiara  senz'altro, 
informandone  il  Parlamento  con  un  messaggio,  che  annuncia  il 
principio  delle  ostilità  ;  tale  informazione  è  assolutamente  ri- 
chiesta, appena  la  guerra  sia  scoppiata;  V India  Government 
ad  prescrive  espressamente,  che  quando  la  Corona  manda  al 
Governo  dell'  India  l'ordine  di  cominciare  le  ostilità  contro 
qualche  nemico  dell'Impero,  deve  informarne  il  Parlamento 
entro  tre  mesi  (2). 

Le  norme  d'alcuni  Statuti,  come  l'olandese  (art.  58),  che 
prescrivono  alla  Corona  di  dare  immediata  conoscenza  alle 
Camere  della  dichiarazione  di  guerra,  sembrano  quasi  su- 
perflue, quando  si  pensi  al  grande,  naturale  interesse  che  in 
questi  casi  ha  ogni  Governo  di  ottenere  l'appoggio  morale  e 
materiale  del  Parlamento.  Pure  quelle  norme,  come  tra  breve 
vedremo,  sono  opportune  specialmente  nelle  costituzioni  degli 
Stati  che  hanno  colonie  lontane  e  i  cui  Governi  possono  com- 
promettere la  nazione  in  una  grossa  guerra  anche  contro  la  sua 
volontà.  Infine,  si  ritiene  che  a  guerra  dichiarata  non  sia  pru- 
dente discutere  della  responsabilità  dei  Ministri,  i  quali  l'hanno 
consigliata:  essi  devono  essere  appoggiati,  rinviando  ogni  giu- 
dizio intorno  alla  condotta  loro  a  guerra  finita.  "  Ritengo  non 
sia  questa  la  miglior  occasione  per  giudicare  dell'opportunità 
dei  consigli  da  cui  Sua  Maestà  fu  guidata  —  diceva  B.  Disraeli, 

(1)  Archives  parlementaires,  18  mai  1790. 

(2)  Gnbist,  L'amministrazione  e  il  dir.  amm.  inglese,  trad.  ital.,  voi  li,  p.  1362. 
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in  nome  deiropposizione,  airannuncio  della  dichiarazione  di 
guerra  alla  Russia  —  ;  in  tale  circostanza  e  nostro  dovere  strin- 
gerci intomo  al  trono,  salvo  ad  esaminare  più  tardi  se  la  po- 
litica dei  Ministri  sia  stata  o  no  opportuna  „^^\  Ma  neanche 
allora  l'opposizione  inglese  seguì  tali  consigli,  se,  contro  il  (la- 
binetto,  che  subito  presentò  le  sue  dimissioni,  provocò  ed  ot- 
tenne la  celebre  inchiesta  sulle  condizioni  dell'esercito  inglese 
davanti  a  Sebastopoli.  In  alcuni  casi,  come  nella  guerra  contro 
la  Cina,  la  Corona  resistè  alle  censure  del  Parlamento,  dando 
facoltà  ai  Ministri  di  interrogare  il  paese,  che  ne  approvò  la 
condotta.  Non  mancarono  neppure  esempi  di  eccitamenti  alla 
guerra  venuti  dal  Parlamento;  così  Guglielmo  III  intraprese  la 
guerra  per  la  successione  spagnuola  contro  Luigi  XIV. 

In  Italia  cotesta  prerogativa  della  Corona  trasse  qualità  e 
modo  dagli  avvenimenti  che  condussero  la  nazione  al  compi- 
mento dei  proprii  destini.  Re  e  popolo  concorsero,  con  così  mi- 
rabile armonia  d'intenti,  all'opera  di  unificazione,  che  non  di 
rado  il  paese  precorse,  anziché  limitare,  le  decisioni  della  Co- 
rona. 11  capo  dello  Stato  ha  perciò  potuto  chiamare  effettiva- 
mente a  parte  della  sua  prerogativa  il  Parlamento  e  Fazione 
di  questo,  indiretta  nelle  sue  forme  esteriori,  è  riuscita  in  verità 
non  meno  efficace  e  cosciente  che  se  lo  Statuto  gli  avesse 
esplicitamente  attribuito  il  diritto  di  deliberare  intorno  alla 
guerra  ^-). 

Il  15  ottobre  18-48,  dopo  l'armistizio  di  Milano,  il  Mini- 
stero presentò  al  Parlamento  un  minuto  resoconto  dell'opera 
propria  e  gli  porse  così  il  mezzo  di  pronunciarsi  suU'opportunitii 
di  rompere  nuovamente  la  guerra  all'Austria.  Dopo  tre  giorni 
di  vive  discussioni  (19-21  ottobre),  la  Camera  rimetteva  al  Go- 
verno la  decisione  sulla  convenienza  di  accettare  ima  pace  ono- 
revole 0  riprendere  le  ostilità;  rotto  l'armistizio,  il  12  gennaio 
1849,  il  Governo  lo  annunciò  subito  al  Parlamento.  Nel  1855. 
prima  di  intraprendere  la  spedizione  di  Crimea,  fu  chiesto  l'as- 
senso delle  Camere  presentando  loro  il  disegno  di  legge  per  l'al- 
leanza colle  potenze  occidentali,  allo  scopo  appunto  di  condurre 
quella  guerra,  che  venne  cos\  deliberata  da  tutti  i  poteri  dello 
Stato.  Il  10  gennaio  1859  il  discorso  della  Corona  suonò  come 
dichiarazione  di  guerra,  e  le  Camere,  coi  loro  applausi,  mostra- 
rono d'essere  unanimi  in  questo  pensiero;  infatti  nel  febbraio 


(1)  Haxsaui),  Parliam.  Deb.,  voi.  CXXXII.  p.  281. 

(2)  SCHANZER,    Op.  Cit.,  p.  75. 
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venne  deliberato  il  prestito  di  50  milioni  per  provvedere  agli 
armamenti  contro  l'Austria,  il  23  aprile  fu  votata  la  legge 
sui  poteri  straoidinarii,  e  tre  giorni  dopo  si  incominciavano  le 
ostilità,.  Nel  1866  la  guerra  si  dichiarò  il  20  giugno,  quando  già 
il  Parlamento  aveva  accordato  l'esercizio  provvisorio  dei  bilanci, 
crediti  speciali  per  fortificazioni  e  fabbriche  militari,  facoltà  di 
provvedere  con  mezzi  straordinarii  alle  finanze  dello  Stato,  alla 
difesa  ed  alla  sicurezza  interna.  Non  occorre  dire  come  la 
guerra  del  1870  fosse  voluta,  non  solo  dal  Parlamento,  ma 
dalla  grande  maggioranza  della  nazione  e  dichiarata  di  fatto  sin 
da  quando  Roma  era  stata  proclamata  capitale  del  Regno 
d'Italia  (1). 

In  generale,  durante  la  guerra,  specie  se  trattasi  di  una 
grossa  guerra,  il  Parlamento  viene  prorogato;  giustamente  si 
reputa  come  affatto  inopportuna  qualsiasi  discussione  in  pre- 
senza del  nemico.  Questa  consuetudine  venne  seguita  anche 
in  Italia,  salvo  nel  1848-49,  quando  può  dirsi  che  le  libere 
istituzioni  nostre  si  affermassero  e  si  consolidassero  appunto 
di  fronte  al  nemico.  Senonchè  le  numerose  e  vivaci  interpellanze 
e  le  appassionate  discussioni  sulla  condotta  stessa  della  guerra 
che  si  ebbero  in  quegli  anni  dimostrarono  la  saviezza  di  siffatta 
consuetudine.  Laonde  nel  1859  si  preferi  cadere  nell'opposto 
eccesso,  mantenendo  chiuso  il  Parlamento  per  undici  mesi, 
come  lo  fu  nel  1866  dal  giugno  al  dicembre,  ed  altrettanto, 
ma  per  ben  altre  necessità,  nel  1895-96,  durante  l'ultima  guerra 
coU'Abissinia. 

Una  sola  volta  la  prerogativa  della  Corona  porse  argomento 
a  vivaci  discussioni,  quando  l'on.  Crispi,  il  9  maggio  1885,  bia- 
simò il  Governo  d'aver  impegnato  il  paese  in  una  guerra  offen- 
siva in  Abissinia  senza  il  consenso  del  Parlamento.  Ma  della  pre- 
rogativa regia  nelle  Colonie,  cui  la  discussione  propriamente  si 
riferiva,  parmi  dover  trattare  a  parte.  Ed  intanto  si  può  con- 
cludere, che  la  prerogativa  di  dichiarare  la  guerra,  anche  in 
Italia,  è  riconosciuta  alla  Corona,  che  la  esercita  conforme 
alla  coscienza  ed  alla  volontà  del  paese,  espresse  in  mille  modi, 
e  non  potrebbe  andar  contro  di  esse.  Non  lo  potè  infatti  nel 
1870,  quando  Vittorio  Emanuele  avrebbe  voluto  muovere  in 
aiuto  della  Francia,  anche  perchè  nessun   Ministero   avrebbe 


(1)  Inoltre,  il  20  ajjosto  la  Camera  aveva  approvato  un  ordine  del  «giorno  con 
cai  si  dichiarava  **  che  il  Ministero  si  sarebbe  adoperato  a  risolvere  la  questione 
romana  secondo  le  aspirazioni  nazionali  ^. 
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assunto  la  responsabilità  di  siflFatta  guerra,  condizione  neces- 
saria e  guarentigia  efficace  per  l'esercizio  di  cotesta  regia  pre- 
rogativa. 

2.  //  capo  dello  Stato  e  i  trattati  internazionali  in  generale, 
a)  Inghilterra.  —  Il  capo  dello  Stato,  che  lo  rappresenta  al- 
l'estero, ha  anche  la  podestà  di  concludere  i  trattati  di  varia 
natura,  coi  quali  lo  Stato  medesimo  si  lega  con  altre  potenze. 
Qui  l'intervento  del  Parlamento,  nei  governi  costituzionali,  è 
più  evidente  e  frequente  che  nel  diritto  di  guerra,  e  dà  luogo 
a  numerose  controversie,  le  quali  devono  essere  esaminate  di- 
stintamente, non  senza  prima  ricordare  i  precedenti  consueti, 
e  tenendo  conto  delle  soluzioni  e  degli  esempi  che  ci  vengono 
fomiti  dalle  altre  libere  costituzioni. 

H  malgoverno  degli  Stuardi  contribuì  più  di  qualsiasi  altra 
cagione  a  richiamare  anche  sui  trattati  intemazionali  l'atten- 
zione del  Parlamento  inglese.  Carlo  II,  con  un  trattato  segreto, 
alienò  dapprima  alla  Francia  Dunkerque,  poi  si  accordò  con 
Luigi  XIV  vendendogli  anche  la  neutralità  inglese,  quando  gli 
interessi  politici  dello  Stato,  a  giudizio  dei  Ministri,  richiedevano 
che  si  unisse  invece  ai  nemici  di  lui,  per  contrastarne  la  potenza. 
La  pubblica  opinione  si  impose  al  Re  ed  il  Parlamento  comprese 
ed  affermò  il  suo  diritto  di  influire  sulla  politica  estera,  di  co- 
noscere ed  approvare  i  trattati  conclusi  colle  altre  potenze. 
Però  anche  il  trattato  di  Utrecht  dell'S  maggio  1713  venne  pre- 
sentato ai  Comuni  insieme  ad  un  trattato  di  commercio  colla 
Francia,  affermando  esplicitamente  la  prerogativa  della  Corona 
in  tale  materia  (^).  E  vero  che  due  anni  dopo  i  Comuni  met- 
tono in  istato  d'accusa,  per  alto  tradimento,  i  Ministri  che  ave- 
vano conclusi  quei  trattati  contro  l'interesse  e  la  dignità  del 
Regno  e  danno  così  una  sanzione  pratica  al  principio  della  re- 
sponsabilità dei  Consiglieri  della  Corona  per  qualsiasi  atto  di 
politica  estera. 

Durante  il  resto  del  Regno  di  Giorgio  I  e  quello  di  Giorgio  II, 
la  Corona  seguì  quasi  sempre  la  consuetudine  di  presentai-e  i 
trattati  al  Parlamento  dopo  la  ratifica  con  analogo  messaggio, 


(1)  II  messa^fj^o,  della  Regina  Anna,  diceva  così  :  '  Essendo  incontestata  prero- 
gativa della  Corona  di  fare  la  pace  o  la  guerra,  ho  ratificato  i  trattati  di  pace  e 
di  commercio  colla  Francia  che  erano  stati  concordati  dietro  mio  ordine,  ed  ho 
concluso  un  trattato  colla  Spagna...  Ho  deciso  in  questa  straordinaria  occasione 
di  comunicare  questi  trattati  al  mio  Parlamento,  ed  ho  quindi  ordinato  di  pre- 
sentarli a  questa  Camera...  ,.  Farliam,  History,  voi.  VI,  p.  1209. 
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ed  il  Parlamento  rispondeva  con  indirizzi  di  ringraziamento  e 
di  approvazione:  appena  due  o  tre  volte  ne  seguì  una  minuta 
discussione,  ed  esclusivamente  per  ragioni  di  politica  parla- 
mentare. Solo  il  25  novembre  1762  la  Corona  presentò  al  Par- 
lamento i  preliminari  del  trattato  di  pace,  che  venne  firmato 
poi,  il  10  febbraio  1763,  a  Parigi,  e  le  due  Camere  espressero  la 
riconoscenza  della  nazione  per  le  condizioni  vantaggiose  di  questi 
accordi  preliminari,  che,  dopo  la  firma,  si  comunicarono  loro  per 
semplice  notizia  (i).  Col  progresso  del  Governo  di  Gabinetto  e 
del  potere  di  controllo  della  Camera  dei  Comuni,  anche  i  trat- 
tati sono  ognor  più  frequentemente  ed  efficacemente  presentati 
al  Parlamento.  Così  si  afferma  il  principio,  chiaramente  formu- 
lato da  G.  Anson,  che  ogniqualvolta  da  un  trattato  intema- 
zionale deriva  un  onere  al  popolo  o  un  mutamento  nelle  leggi 
dello  Stato,  il  trattato  non  può  esser  recato  ad  effetto  senza 
la  sanzione  legislativa;  queste  convenzioni  sono  perciò  sempre 
presentate  al  Parlamento  e  si  ratificano  talvolta  prima,  ma 
sotto  condizione  di  conseguirne  l'approvazione  (2). 

Il  concorso  del  Parlamento  per  l'esecuzione  delle  misure 
legislative  rese  necessarie  dalla  conclusione  di  un  trattato  si 
esplica  in  Inghilterra  in  tre  forme  diverse:  con  una  legge  ordi- 
naria che  modifica  la  legislazione  vigente  in  armonia  alle  clau- 
sole del  trattato;  con  una  legge  formale  di  esecuzione,  la  quale 
attribuisce  espressamente  al  trattato  la  validità  costituzionale; 
e  finalmente  con  una  legge  precedente  di  autorizzazione,  che  da 
facoltà  alla  Corona  di  conchiudere  determinati  accordi  aventi 
per  obbietto  materie  legislative,  con  certi  limiti,  sotto  l'osser- 
vanza di  talune  forme  e  salvo  sempre  il  controllo  del  Parla- 
mento. Il  primo  metodo  si  usa  specialmente  quando  un  trat- 
tato regola  solo  in  minima  parte  obbietti  d'indole  legislativa 
o  le  modificazioni  da  introdursi  nel  diritto  vigente  hanno  ca- 
rattere generale  e  permanente.  Così  il  trattato  di  commercio 
del  1860  colla  Francia  ha,  in  certo  modo,  il  suo  complemento 
nel  Customs  tariff  anìendment  ad  del  1860;  in  quella  occasione 
G.  Gladstone,  dal  suo  banco  di  ministro,  riconobbe  che  la  Ca- 
mera dei  Comuni  ha  il  diritto  che  sia  chiesta  la  sua  sanzione 
per  quelle  sole  misure  che  hanno  conseguenze  legislative.  "  Ri- 
teniamo espressamente,  che  l'unico  modo  in  cui  il  Parlamento 
a  rigore  può  dare  il  suo  consenso  a  un  trattato  si  è  di  recare 


(1)  Parìiam.  History,  voi.  XV,  pp.  1279,  1291. 

(2)  Op.  cit.,  p.  297. 
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ad  effetto  le  stipulazioni  in  esso  contenute  che  sono  di  compe- 
tenza legislativa  „.  Infatti  lord  G.  Russell  qualificava  come 
"  mostruosa  „  la  pretesa  di  discutere  ed  approvare  articolo 
per  articolo  un  trattato  contenente  materie  spettanti  alla  regia 
prerogativa  e  materie  di  competenza  del  Parlamento,  mentre  in 
quella  occasione  l'opposizione,  capitanata  da  B.  Disraeli,  so- 
stenne doversi  estendere  il  controllo  del  Parlamento  a  tutto 
il  trattato,  nel  suo  complesso  organico.  Infatti  la  Camera  rin- 
graziò la  Regina  della  conclusione  del  trattato,  impegnandosi  a 
votare  appunto  la  legge  doganale  che  ne  rese  possibile  l'ese- 
cuzione (^>.  Così  avvenne  pei  trattati  del  30  maggio  e  del  16 
dicembre  1865  collo  ZoUverein  e  coli' Austria.  In  quella  vece  nel 
1873,  essendo  stato  presentato  alla  Camera  dei  Comuni  il  nuovo 
trattato  di  commercio  colla  Francia,  Ton.  Rylands  propose 
un  ordine  del  giorno  con  cui  si  reclamava  il  formale  ricono- 
scimento del  diritto  delle  Camere  di  pronunciarsi  sui  trattati 
di  qualunque  specie  prima  della  ratifica,  ma  venne  combattuto, 
tra  altri,  da  G.  Gladstone  e  dopo  una  lunga  e  vivace  discus- 
sione fu  confermata  la  dottrina  suesposta  (2). 

Il  consenso  del  Parlamento  è  chiesto  talvolta  formalmente, 
con  una  legge  di  esecuzione,  to  giving  effect  io  a  coìiventioti... , 
la  quale  dk  per  lo  più  il  riassunto  del  trattato,  lo  dichiara 
obbligatorio  in  tutto  dello  Stato,  o  lo  trasfonde  in  una  legge 
cui  si  dà  validità  per  tutta  la  durata  del  trattato.  Infine  si 
segue  talvolta  quel  metodo  che  noi  chiamiamo  della  delega- 
zione legislativa,  la  quale  talora  è  data  una  volta  e  per  sempre, 
come  si  fece  per  le  numerose  convenzioni  postali  concluse  con 
molti  Stati  (3),  per  le  convenzioni  relative  alla  tutela  della  pro- 
prietà letteraria  ^^),  e  ad  altri  argomenti,  promulgando  poi  i  re- 
lativi trattati  col  mezzo  di  orders  hi  counciL  Sino  a  qual  punto 
si  estendano  le  facoltà  conferite  da  queste  leggi  alla  Corona 
non  è  ben  certo,  perchè,  nelle  due  sole  controversie  giuridiche 
citate  da  G.  Anson,  la  decisione  non  pregiudicò  affatto  il  prin- 


(1)  Hansard,  Parliam,  Deh,,  voi.  OLII,  pp.  1307,  1429,  2003:  voi.  CLVU,  p.  121 
e  seg.;  Meieh,  Ueher  den  Abschluss  von  Staatsvertragen,  Leipzig  1874,  pp.  105,  138, 
189,  e  cfr.  Anson,  op.  cit.,  p.  297;  Bowykb,  Commentaries,  p.  160;  Cox,  The  British 
Commonwealth y  London,  1854,  pp.  857-409. 

(2)  Hanbaud,  Parliam.  Deh,,  voi.  CCXIV,  3*  serie,  14  febbraio  e  8  marzo  1873. 

(3)  An  ad  for  the  regulation  of  the  duties  of  lìostage,  3  e  4  Vitt.,  e.  96  (10  a- 
gosto  1840). 

(4)  An  net  to  amend  the  law  reìating  to  international  copyright,  7  e  8  Vitt.,  e.  12 
(10  maggio  1844). 
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cipio  (1).  Invece  si  riconobbero  i  limiti  della  prerogativa  della 
Corona  nei  trattati  relativi  a  cessione  di  territorii,  ammetten- 
dosi che  possano  essere  ceduti  i  territorii  conquistati  e  le  co- 
lonie della  Corona,  non  quelli  per  i  quali  già  ha  legiferato  il 
Parlamento.  Nel  1876  la  Corte  di  Bombay  pose  tra  i  consi- 
derando di  una  sua  sentenza,  a  proposito  d'un  territorio  ceduto, 
che  la  Corona  non  aveva  il  potere  di  fare  questa  cessione  in 
tempo  di  pace  senza  il  consenso  del  Parlamento;  ma  la  Camera 
dei  Lordi,  decidendo  in  grado  d'appello,  dichiarò  di  "  avere  gravi 
dubbii  sulla  solidità  (as  to  the  soundness)  di  cotesta  dottrina 
astratta  „(2),  jg^i  1890,  quando  la  Regina  concluse  il  trattato 
per  la  cessione  dell'isoletta  di  Heligoland  alla  Germania,  riservò 
esplicitamente  l'approvazione  del  Parlamento,  che  seguì  infatti 
per  legge,  sebbene  G.  Gladstone  constatasse  in  quella  occa- 
sione che  la  Corona  agiva  cosi  di  propria  iniziativa  e  non  man- 
cavano esempi  di  cessioni  di  territorii  per  solo  atto  di  prero- 
gativa, senza  alcun  intervento  del  Parlamento  ^^\ 

b)  Negli  altri  Stati.  —  In  Francia  trovo  un  primo  esempio 
di  ingerenza  degli  Stati  generali  nell'esercizio  di  tale  prerogativa 
dopo  la  sconfitta  di  Re  Giovanni  ed  il  suo  trattato  con  Edo- 
ardo ni,  che  quelli  reputano  ni  passahle  ni  faisable,  e  respingono 
continuando  la  guerra  W.  Nel  1439  Carlo  VII  convoca  gli  Stati 
per  conoscere  il  loro  parere  intomo  ad  un  trattato  da  conclu- 
dere cogli  Inglesi,  e  ne  segue  una  lunga  discussione,  che  dura 
otto  giorni,  e  dimostra  forse  il  pericolo  di  rimettere  cosi  fatte 
materie  alla  decisione  di  numerose  assemblee.  Francesco  I  si 
trinciera  dietro  la  necessità  di  "  consultare  i  suoi  Stati  „,  per 
coprire  la  propria  mala  fede,  mentre  in  realtà  non  li  sente, 
anzi  appena  li  convoca  prò  forma;  frattanto  si  riconosce  il 
principio,  che  nessuna  parte  del  territorio  dello  Stato  possa 
essere  ceduta  senza  il  consenso  degli  Stati  generali.  Di  fatto. 


(1)  Nel  caso  del  piroscafo  Parlemeni  belge,  e  nel  caso  Walker  v,  Bairdy  Anson, 
op.  cit.,  p.  298.  —  Cfr.  Forstth,  Caaes  and  opinians  in  constitutional  laWy  pp. 
369,  491. 

(2)  Nel  caso  Damodhar  Gordhan  v.  Deoram  Kangi,  1,  Àpp.  Gas.,  352,  Anbon,  p.  299. 

(3)  Statate  53  and  54  Vict.,  e.  32. 

(4)  PicoT  E.,  Histoire  dee  États  généraux,  considérés  au  paini  de  vue  de  leur  in- 
fluence  sur  le  gouv.  de  la  France,  Paris,  Hachette,  1872,  voi.  I,  p.  182.  —  *  Nous 
promettons  aux  gentz  dedit  trois  Ètats,  que  aux  ennemis  ne  seront  donnés  ni 
treres,  ni  abstinences,  si  ce  n*est  par  leur  bon  ad  vis  et  conseil  n*  Ordonance  de 
mars  1356,  art  36.  L*ordinanza  attribuisce  esclusivamente  agli  Stati  le  questioni 
di  tregua  e  di  pace.  Ivi,  p.  182,  183. 
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si  lasciano  da  parte;  dapprima  le  potenze  che  contraggono 
trattati  colla  Francia  domandano  che  essi  vengano  registrati 
presso  il  Parlamento  di  Parigi,  ma  presto  anche  a  questa  for- 
malità, si  rinuncia,  e  cessioni  di  vasti  territorii,  come  il  Se- 
negal, la  Luigiana,  il  Canada,  si  compiono  per  sola  volontà 
del  Re. 

Dopo  la  rivoluzione,  l'Assemblea  fu  l'arbitra  delle  relazioni 
coU'estero;  continuò  ad  esserlo  durante  il  Direttorio,  e  di  nuovo 
dal  1848  al  1851,  e  durante  il  Governo  della  difesa  nazionale. 
La  terza  repubblica  accolse,  in  materia  di  trattati  intemazio- 
nali, più  corretti  principia  Infatti,  secondo  l'art.  8  della  legge 
costituzionale  del  16  luglio  1875,  "il  Presidente  della  Repub- 
blica francese  negozia  e  ratifica  i  trattati...  I  trattati  di  pace, 
di  commercio,  i  trattati  che  impegnano  le  finanze  dello  Stato, 
quelli  relativi  allo  Stato  delle  persone  e  al  diritto  di  proprietà 
dei  francesi  all'estero  sono  definitivi  solo  dopo  essere  stati  vo- 
tati dalle  due  Camere  „.  L'assenso  delle  Camere  è  dunque  tal- 
mente necessario,  che  il  capo  dello  Stato  non  può  senza  di  esso 
concludere  trattati  aventi  un  effetto  giuridico  qualunque,  e 
senza  tale  assenso  il  trattato,  non  solo  è  privo  di  forza  esecu- 
tiva, ma  destituito  di  qualsiasi  valore  (^). 

Secondo  la  costituzione  degli  Stati  Uniti,  il  Presidente  ha  il 
potere  di  concludere  i  trattati  col  consenso  di  due  terzi  dei  Se- 
natori presenti  (2).  Il  Senato  integra  così  il  diritto  di  rappresen- 
tanza all'estero  del  Presidente,  ma  piuttosto  siccome  organo 
della  sovranità  federale,  che  quale  Assemblea  legislativa.  Il 
treaty  making  power  è  una  prerogativa  della  sovranità,  che 
si  esercita  insieme  dal  Presidente  e  dal  Senato,  per  effetto  della 
forma  federale  dello  Stato.  Commentatori  illustri  sostengono 
che  se  vi  è  questo  accordo,  la  Camera  dei  rappresentanti  non 
solo  non  ha  voce  nell'approvazione  del  trattato,  ma  neanche 
può  ricusare  di  deliberare  le  leggi  che  esso  rendesse  necessarie, 
come  sarebbero,  nel  caso  più  frequente,  le  riforme  alla  tariff*a 
doganale  ®.  Giuseppe  Storj^  appena  ne  dubita;  Tommaso  Jef- 
ferson, Giovanni  Calhoun  e  le  più  recenti  discussioni,  richia- 


(1)  Così  Clcmet,  Du  defaut  de  validité  de  plusieurs  traités  diplomatiques  concluspar 
la  France  avec  lea  puissances  eirangères^  nel  *  Joamal  du  droit  intem.  prive  „, 
1880,  p.  47.  11  che  parmi  tutt'uno. 

(2)  Art.  II.  Ses.  2\  §  2. 

(3)  Kent,  CommentarieSy  voi.  I,  6  id.,  pp.  156,  286;  Dueb,  Outlines  of  the  eonsti- 
tutionaljurispr,  of  the  United  States,  1833,  p.  138;  Rùttimamn,  Das  nordamerikanische 
Bund,  I,  pp.  296-300;  Cooley,  Constitutional  limitations.  Boston  1890,  6^  ed.,  p.  18. 


CAPO  UI.     IL  CAPO  DELLO  STATO  E  IL  POTERE  ESECUTIVO  209 

mando  il  diritto  che  ambe  le  Camere  hanno  dalla  costituzione 
di  approvare  le  leggi,  dimostrano  tutta  la  gravità  dei  con- 
flitti che  si  possono  sollevare  in  questa  materia  (i).  Nel  1868, 
a  proposito  del  trattato  per  l'indennità  da  pagarsi  alla  Russia 
per  la  cessione  dell' Alasca,  il  conflitto  terminò  con  un  compro- 
messo per  cui  si  riconobbe,  che  "  le  clausole  di  detto  trattato 
non  potranno  avere  piena  esecuzione  ed  effetto  se  non  con 
una  legge  richiedente  il  consenso  delle  due  Camere  „. 

Del  resto,  più  che  i  precedenti  degli  Stati  Uniti  e  delle  altre 
repubbliche,  hanno  per  noi  valore  quelli  delle  monarchie  par- 
lamentari d'Europa,  nelle  cui  costituzioni  non  mancano  utili 
insegnamenti  ed  esempi  preziosi.  Quelle  della  Spagna  e  del 
Portogallo  tracciano  alla  regia  prerogativa  precisi  confini;  se- 
condo la  prima  qualsiasi  trattato,  concordato  o  convenzione  con- 
cluso dal  Re  con  una  Potenza  straniera,  prima  della  ratifica, 
deve  essere  sottoposto  alle  Cortes  in  seduta  segreta (^);  in  Spagna 
occorre  una  legge  speciale  perchè  il  Re  possa  alienare,  cedere 
o  scambiare  una  qualunque  porzione  del  territorio  spagnuolo, 
per  incorporare  a  questo  un  territorio  straniero,  per  ammet- 
tere truppe  straniere  nel  Regno,  per  ratificare  i  trattati  di 
alleanza  offensiva,  i  trattati  speciali  di  commercio,  quelli  che 
stipulano  sussidii  a  favore  di  una  Potenza  straniera  e  tutti 
quelli  che  potessero  obbligare  individualmente  cittadini  spa- 
gnuoli  (art.  55).  Così  in  Olanda,  il  Re  conclude  e  ratifica  tutti 
i  trattati  colle  Potenze  straniere  ;  i  trattati  che  implicano  un 
mutamento  di  territorio,  impongono  al  Regno  obblighi  pecu- 
niari o  contengono  qualche  altra  disposizione  che  si  riferisca 
a  diritti  riconosciuti  dalle  leggi  vengono  ratificati  dal  Re  solo 
dopo  l'approvazione  degli  Stati  generali®.  Secondo  queste 
costituzioni,  non  vi  è  dunque  alcun  dubbio:  l'approvazione 
del  Parlamento  deve  essere  esplicita,  e  solo  dopo  di  essa  il 
trattato  viene  ratificato,  cioè  acquista  il  suo  pieno  valore. 

Invece  le  disposizioni  della  costituzione  belga  hanno  una  così 
grande  identità  con  quelle  dello  Statuto  italiano,  che  è  inutile 
parlarne  distintiimente,  sebbene,  al  pari  delle  leggi  costituzio- 
nali dell'Austria  e  della  Gennania,  diano  luogo  a  dubbi  non 
lievi.  In  Austria  si  richiede  l'assenso  del  Reichsrat  *"  per  la  vali- 


ci) Stobt,  Commentaries,  voi.  Ili,  p.  698. 

(2)  Atto  addizionale  5  luglio  1852  aUa  cost.  port,  art.  10,  che  modificò  ed  ampliò 
i  §§  8  e  U  deirart.  75  della  Carta. 
(3j  Art.  59  del  testo  unico  promulgato  nel  1887. 


14.    B.8.P.  —  2«  Seri*  —  Bkohialti,  Dir.  CottiL,  VJI.  Tirte  II. 


210  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE   I.   —   LIBRO  ID. 

dita  {gilltigkeit),  dei  trattati  „,  e  assai  si  è  disputato  sul  valore 
di  questa  parola,  ma  non  sembrami  con  molto  vantaggio,  dap- 
poiché Giuseppe  Unger,  con  autorità  del  più  illustre  tra  i  civi- 
listi dell'impero,  seguito  da  Leopoldo  von  Neumann  e  da  altri, 
ha  sostenuto,  che  un  trattato  intemazionale,  anche  ratificato, 
se  non  ha  ottenuto  Tasssenso  delle  Camere,  è  nullo,  inesi- 
stente, privo  di  qualsiasi  valore  per  tutti  i  contraenti,  impe- 
rocché la  conseguenza  logica  e  necessaria  dell'invalidità  di  un 
contratto  è  il  suo  assoluto  difetto  di  efficacia  in  tutto,  e  quindi 
non  solo  nei  riguardi  interni,  ma  negli  intemazionali.  Si  può 
opporre  la  distinzione  tra  il  contenuto  contrattuale  e  il  legi- 
slativo, come  fa  C.  Schanzer,  ma  con  poca  efficacia  pratica,  im- 
perocché sia  che  il  consenso  parlamentare  integri  la  capacita 
del  sovrano,  sia  che  esso  costituisca  un  requisito  per  la  crea- 
zione della  norma  legislativa,  il  trattato  senza  di  esso  non 
ha  alcuna  efficacia  pratica  (^l 

A  dispute  ancora  più  vive  ha  dato  luogo  la  disposizione  della 
costituzione  germanica,  e  prima  della  prussiana,  sui  limiti  della 
prerogativa  regia  nella  conclusione  dei  trattati.  L'art.  1 1  della 
costituzione  federale  dichiara  che,  se  i  trattati  cogli  Stati 
esteri  si  riferiscono  ad  obbietti  appartenenti  al  dominio  della 
legislazione  imperiale,  é  necessario,  per  la  loro  conclusione,  l'as- 
senso del  Consiglio  federale  e  per  la  loro  validità  l'approva- 
zione del  Reichstag.  La  disposizione  non  é  chiara  e  si  com- 
prendono le  dispute  che  essa  ha  sollevato;  P.  Laband  ammette 
l'assoluta  capacità  contrattuale  dell'Imperatore,  pur  ricono- 
scendo che  egli  deve  valersi  della  prerogativa  dopo  aver  ottenuto 
il  consenso  del  Consiglio  federale  e  l'approvazione  del  Reichstag, 
a  meno  che  non  possa  fare  sicuro  assegnamento  sull'approva- 
zione successiva  (2).  Ma  la  maggior  parte  degli  scrittori  non  è 
di  questo  avviso  e  giustamente  pensa  che,  secondo  la  precisa 
disposizione  della  costituzione ,  tanto  il  consenso  del  con- 
siglio federale,  quanto  l'approvazione  del  Reichstag  sono  con- 
dizioni essenziali  della  validità  dei  trattati  conclusi  dall'Impe- 
ratore, non  solo  rispetto  al  diritto  pubblico  intemo,  ma  anche 
al  diritto  internazionale  (^L  Nel  fatto,  i  trattati  si  presentano 

(1)  Unger,  Uéber  die  Giiltigheit  von  Staatsvertragen,  nella  *  Griinhuts  Zeitschrift  „. 
Wien,  VI,  p.  355;  Schanzer,  op.  cit.,  pp.  109,  110. 

(2)  Laband,  op.  cit.,  p.  112. 

(3)  F.  ZoRN,  Die  deutschen  Staatsvertràge,  nella  *  Zeitschrift  fflr  dea  ges.  Staatsw.  „ 
XXXVI,  1880;  Mbier,  op.  cit.,  p.  279  e  eeg.;  Probbst,  op.  cit.,  p.  241  e  seg.;  V. 
RòNNE,  Staatsreeht  dea  d,  Reichs,  voi.  II,  parte  II,  p.  299. 
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al  Parlamento  dal  Gran  Cancelliere,  dopo  l'approvazione  del 
Bundesrath,  e  si  discutono  e  si  votano  come  tutte  le  altre  leggi. 
e)  In  Italia.  —  Dopo  l'esame  di  questi  precedenti  stra- 
nieri, ci  riesce  più  facile  indagare  quali  siano  i  principii  che 
derivano  all'art.  5  dello  Statuto  e  dalla  nostra  politica  costi- 
tuzionale. "  Il  Re...  fa  i  trattati  di  pace,  d' alleanza,  di  com- 
mercio ed  altri,  dandone  notizia  alle  Camere,  tosto  che  l'in- 
teresse e  la  sicurezza  dello  Stato  lo  permettano  ed  unendovi 
le  comunicazioni  opportune.  I  trattati  che  importassero  un'o- 
nere alle  finanze  o  variazioni  del  territorio  dello  Stato  non 
avranno  effetto  se  non  dopo  ottenuto  l'assenso  delle  Camere  „ . 
La  formola,  per  verità,  non  potrebbe  essere  più  oscura  ^^\  seb- 
bene tolta  di  peso,  quasi  traduzione  letterale,  dall'art.  68  dello 
Statuto  belga  del  1831,  che  i  commentatori  riconoscono  oscuro 
del  pari.  Fu  un  compromesso  tra  il  primo  progetto  della  Com- 
missione, che  prescriveva  al  potere  esecutivo  soltanto  di  *"  dar 
conoscenza  „  dei  trattati  alle  Camere,  e  un  emendamento  del- 
Ton.  Trautmann,  che  li  avrebbe  voluti  tutti  soggetti  all'ap- 
provazione preventiva  del  potere  legislativo.  Lasciamo  le  sot- 
tigliezze dei  commentatori,  che  vorrebbero  che  l'assenso  delle 
Camere  fosse  solo  una  condizione  perchè  certi  trattati  abbiano 
vigore,  non  una  condizione  delle  loro  forza  obbligatoria  nei 
rapporti  intemazionali,  e  vediamo  come  siasi  sviluppata  la 
nostra  pratica  costituzionale  (*^). 

Nel  1847,  quando  venne  presentato  all'approvazione  delle 
Camere  il  trattato  di  pace  coll'Austria,  la  maggioranza,  desi- 
derando che  fosse  prima  regolata  con  legge  speciale  la  condi- 
zione degli  italiani  delle  provincie  unite,  adottò  un  ordine  del 
giorno  di  Carlo  Cadorna,  con  cui  si  sospendeva  ogni  delibera- 
zione sul  trattato  sino  a  quando  il  Ministero  avesse  presentato 
il  promesso  disegno  di  legge  sulla  naturalizzazione  dei  Lom- 
bardo-Veneti. Intanto  fu  approvato  un  prestito  di  75  milioni 
per  pagare  l'indennità  di  guerra,  con  l'esplicita  dichiarazione 
che  non  si  intendeva  affatto  di  pregiudicare  il  diritto  della  Ca- 
mera per  quanto  riguardava  l'approvazione  del  trattato  (^).  Ma 
l'esempio  non  venne  seguito  di  poi,  e  raramente  si  ricorse  anche 

(1)  ScHANZER,  op.  cit.,  p.  143;  V.  Miceli,  7/  trattato  italo-etiopico ,  Perugia  1890. 
p.  17. 

(2)  Manno,  La  concessione  dello  Statuto,  Pisa  1885  ;  E.  Huyttens.  Discussions  du 
Congrès  national  de  Belgique,  Bruxelles  1874,  voi.  II,  pp.  76-77;  Thonissen,  Droit 

jomWic  òéftyn  Bruxelles  1876,  p.  215  e  seg.;  Thimus,  id.,  Bruxelles  184446,  II,  p.  174. 

(3)  Atti  Parlam.,  Cam.  dei  Dep.,  Discusaioni,  Sess.  1849,  25  settembre. 
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ad  una  legge  di  autorizzazione  preventiva,  come  vedemmo  in 
Inghilterra,  e  si  fece  nel  Belgio  colla  legge  del  29  aprile  1868,  che 
autorizzava  genericamente  la  Corona  a  concludere  convenzioni 
postali  ed  in  altri  casi  somiglianti.  La  legge  piemontese  del  6 
luglio  1850  diede  facoltà  al  Governo  di  abolire  i  dazi  differenziali 
di  navigazione  e  di  dogana  a  favore  degli  Stati  che  accordassero 
uguale  reciprocità,  e  in  seguito  ad  essa  furono  conclusi  i  trat- 
tati coirOlanda,  colla  Grecia  e  colle  città  anseatiche  promul- 
gati con  decreto  reale.  Un'altra  legge  d'autorizzazione  del  9 
aprile  1855  sul  cabotaggio,  ebbe  per  conseguenza  la  conclu- 
sione di  varie  convenzioni  di  cabotaggio  approvate  nello  stesso 
modo.  Una  terza  legge  del  12  febbraio  1888  diede  facoltà  al 
Governo  di  concludere  con  altri  Stati  convenzioni  antifilosse- 
riche(^),  e  non  mancano  altri  esempi.  Ma  il  mòdo  più  comune- 
mente usato  tra  noi  è  la  legge  di  esecuzione,  generalmente  di 
un  solo  articolo,  per  effetto  del  quale  il  Governo  del  Re  ha 
piena  facoltà  di  dare  esecuzione  al  trattato.  L'ai-ticolo  si  discute 
e  si  approva  nella  forma  di  una  legge  ordinaria,  che  viene  poi 
come  tale  inserita  nella  "^  Gazzetta  ufficiale  „  e  nella  ""  Rac- 
colta delle  leggi  „,  costituendone  il  trattato  un  allegato  so- 
stanziale. 

Il  trattato  di  pace  coli' Austria  del  6  agosto  1849  era  stato 
bensì  presentato  alla  Camera  riunita  in  comitato  segreto  il  14 
agosto,  ma  questa,  su  proposta  dell' on.  Cesare  Gabella,  dap- 
poiché le  si  chiedeva  un  semplice  consiglio,  non  aveva  creduto 
di  dividere  la  responsabilità  del  Ministero.  Laonde  quando  il 
trattato  le  tornò  innanzi  già  ratificato  nelle  tornate  del  13  e 
14  novembre,  si  sollevò  una  disputa  assai  vivace,  nella  quale 
prevalsero  le  più  liberali  dottrme.  "  Se  in  un  Governo  costi- 
tuzionale, disse  tra  altri  Ton.  Filippo  Mellana,  potesse  l'esecu- 
tivo ratificare  un  trattato  compromettente  l'onore,  il  terri- 
torio 0  le  finanze  della  nazione,  e  bastasse  il  solo  fatto  della 
ratifica  a  rendere  obbligatorio  quel  trattato,  ed  al  Parlamento 
fosse  semplicemente  riservata  l'umiliazione  di  approvarlo  e 
provvedere  ai  mezzi  di  renderlo  esecutivo,  se  ciò  fosse,  ri- 
peto, il  regime  costituzionale  sarebbe  una  menzogna,  una 
illusione,  per  non  esprimermi  con  più  severi  e  giusti  termini. 
Per  discendere  a  tale  teoria,  tanto  valeva  rimanere  sotto  il 


(1)  Camera  dei  Dep.,  Doc.  9,  Discussione  24  genuaio  1888;  Senato,  Doc.  81, 
Discussione  11  febbraio  1888,  Legge,  n.  5202,  serie  III,  e  testo  unico,  4  marzo 
1888,  n.  5252,  serie  III. 
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regime  assoluto:  bastavano  gli  antichi  senati  per  registrare 
gli  atti  del  potere  „ .  Lo  stesso  conte  di  Cavour,  pur  non  ade- 
rendo a  siffatte  conclusioni,  si  mostrò  del  pari  alieno  dal  cre- 
dere, che  la  ratifica  di  un  trattato  bastasse  a  renderlo  valido 
indipendentemente  dal  voto  delle  Camere.  Cosi  il  28  maggio 
1867,  in  occasione  della  discussione  di  una  convenzione  postale 
colla  Spagna  che  era  stata  ratificata  prima,  si  osservò  che  il 
metodo  non  era  regolare,  ed  anzi  l'on.  Anselmo  Guerrieri-Gon- 
zaga soggiunse,  che  "  tutte  le  volte  che  si  h  voluto  seguire  la 
consuetudine  di  presentare  i  trattati  già  ratificati,  si  è  voluto 
intendere  che  le  ratifiche  non  si  avevano  per  valide  se  non 
quando  erano  conformi  alla  legislazione  del  paese,  vale  a  dire 
in  quanto  sarebbe  poi  intervenuta  l'approvazione  del  Parla- 
mento, che  sarebbe  più  regolarmente  avvenuta  prima  ^  (i). 

Si  può  dire  che  l'evoluzione  del  principio  costituzionale,  sco- 
standosi sempre  più  dalla  pratica  inglese,  subì  tra  noi  l'influenza 
delle  costituzioni  della  Germania  e  d'altri  Stati,  riconoscendosi 
sempre  più  che  il  voto  del  Parlamento  deve  precedere  la  rati- 
fica dei  trattati.  Sino  al  1870  il  sistema  di  far  precedere  al 
voto  lo  scambio  delle  ratifiche  accenna  a  prevalere;  da  quel- 
l'epoca trionfa  definitivamente  il  sistema  contrario,  sebbene 
non  manchino  eccezioni  notevoli  (2).  Di  conseguenza  si  ritiene 
che  i  trattati  conclusi  dal  capo  dello  Stato  non  abbiano  esi- 
stenza legale  sino  a  che  non  sono  approvati  dalle  Camere. 
Poco  importa  che  talvolta,  specie  per  trattati  con  potenze  lon- 
tane, la  ratifica  segua  all'atto  della  loro  conclusione  e  prima 
di  quell'approvazione  ;  s'intende,  che  essa  è,  ad  ogni  modo,  con- 
dizionale ed  il  trattato  non  può  entrare  in  vigore  sino  a  che 
non  è  stato  regolarmente  approvato.  Ma  l'applicazione  di  questi 
principii  subisce  qualche  limitazione  per  alcune  specie  di  trat- 
tati, ed  è  perciò  necessario  che  noi  li  distinguiamo  così  in 
ordine  ai  principii  generali  cui  si  informano  e  alla  materia,  che 
al  nostro  diritto  pubblico  vigente. 

3.  Limiti  diretti,  —  Prima  di  procedere  oltre  in  tali  di- 
stinzioni, dobbiamo  constatare,  che  da  tutte  queste  costituzioni 


(1)  /ri,  Sessione  I  della  X  Legislatura,  voi.  I,  p.  901. 

(2)  Così  il  trattato  di  commercio  per  l'Italia  e  TAuRtria  fu  ratificato  il  18  no- 
vembre 1889,  approvato  dalla  Camt^ra  il  15,  dal  Senato  il  27  marzo  1890;  il 
trattato  di  commercio  e  navigazione  colla  Grecia  del  17  novembre  1877  e  la  con- 
venzione internazionale  concernente  la  protezione  della  proprietà  letteraria  e  in- 
dustriale del  20  marzo  1833  furono  ratificate  dopo  approvate  dalla  Camera,  ma 
prima  di  esserlo  dal  Senato. 
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chiaro  appare,  anzitutto,  come  nessuno  mette  in  dubbio  che 
al  capo  dello  Stato  spetti  la  rappresentanza  della  nazione  all'e- 
stero, nel  senso  che  egli  solo  personifica  la  maestà  dello  Stato^ 
e  ne  esprime  la  volontà  nei  rapporti  internazionali.  Quindi  la 
rappresentanza  formale  dello  Stato  all'estero,  è  un  attributo 
esclusivo  del  capo  di  esso,  e  come  tale  comprende  essenzial- 
mente tre  distinte  funzioni:  V  il  diritto  di  nominare  e  rice- 
vere ambasciatori  ed  altri  agenti  diplomatici  e  consolari,  e  di 
mantenere  durevoli  relazioni  con  altri  Stati;  2^  il  diritto  di 
iniziare,  condurre  e  concludere  negoziati  diplomatici  e  conven- 
zioni  intemazionali  di  qualsiasi  genere;  3**  il  diritto  di  dichia- 
rare la  pace  e  la  guerra. 

Quanto  alla  prima  di  queste  funzioni,  la  nomina  degli  am- 
basciatori e  dei  consoli,  la  tradizione  delle  repubbliche  non 
è  punto  diversa  da  quella  delle  monarchie;  le  costituzioni  di 
quasi  tutti  gli  Stati  sovrani  la  affidano  al  capo  di  essi,  mentre 
negli  Stati  che  non  possedono  la  loro  sovranità  intera  o  l'hanno 
subordinata,  questo  diritto  spetta  all'autorità  sovrana.  Solo  in 
Germania  la  costituzione  imperiale  ha  ammesso,  che  anche  i 
singoli  Stati  possano  mandare  e  ricevere  ambasciatori,  e  di 
questo  diritto  usano  infatti  alcuni  di  essi  (Baviera  e  Sassonia), 
mentre,  dove  prevale  il  sistema  dell'unione  personale  o  reale,, 
l'invio  di  ambasciatori  e  di  consoli  appartiene  alla  cerchia  degli 
affari  comuni  W, 

L'iniziativa  e  la  direzione  di  tutti  i  negoziati  diplomatici 
spetta  esclusivamente  al  capo  del  potere  esecutivo,  che  no- 
mina ed  accredita  i  funzionarli  incaricati  di  condurre  le  trat- 
tative, li  munisce  di  istruzioni  e  può  sempre  ricusare  di  appro- 
vare un  progetto  di  trattato  da  essi  negoziato  quando  non  lo 
reputi  conforme  alle  sue  intenzioni  ed  agli  interessi  dello  Stato. 
I  Parlamenti,  in  questo  primo  periodo  della  formazione  dei 
trattati,  possono  su  di  essi  influire  solo  in  modo  indiretto,  con 
interrogazioni,  interpellanze  o  proposte  su  di  cui  il  Governo 
può  sempre  ricusare  qualsiasi  risposta  o  spiegazione  che  non 
creda  utile  alla  sicurezza  o  all'interesse  dello  Stato.  In  Ger- 
mania si  usa  chiedere  l'assenso  del  Consiglio  federale  anche  per 
l'apertura  dei  negoziati  concernenti  in  genere  gli  obbietti  di 


(1)  Cost.  fed.  Stati  Uniti,  art.  2,  Ses.  2',  n.  2;  cost.  german.,  art.  11;  lejj^e  austr. 
del  21  dicembre  1867,  art.  1.  —  Nella  Norvef^ia  si  è  lunatamente  disputato  intorno 
al  diritto  di  una  speciale  rappresentanza  diplomatica  e  consolare,  che  la  parte 
più  radicale  aflfermava  contro  il  Governo  e  la  Corona. 
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competenza  di  esso  consiglio,  ma  solo  per  ragioni  di  politica 
convenienza  che  non  hanno  preciso  fondamento  nella  costitu- 
zione (^). 

I  limiti  di  diritto  intemazionale  nella  conclusione  dei  trat- 
tati riguardano  le  medesime  condizioni  di  cui  si  e  parlato  a 
proposito  del  diritto  di  dichiarare  la  guerra,  mentre  quelli  di 
diritto  costituzionale  sono  notevolmente  diversi  e  richiedono 
numerose  specificazioni.  Taluni  sono  indiretti  e  si  risolvono  es- 
senzialmente nella  cooperazione  responsabile  dei  ministri  e  nel 
sindacato  parlamentare,  altri  sono  diretti  e  consistono  nel  con- 
corso degli  organi  del  potere  legislativo,  richiesto  per  la  vali- 
dità di  tutti  i  trattati  o  di  alcune  specie  di  essi. 

La  capacità  del  capo  dello  Stato  riguardo  alla  conclusione 
dei  trattati  si  regola  secondo  i  criterii  del  diritto  pubblico  in- 
telaio. Le  teoriche  di  Robert  von  Mohl  e  di  F.  Arnoldo  Brock- 
haus,  secondo  le  quali  la  capacita  del  capo  dello  Stato  sarebbe 
assoluta  nella  conclusione  di  qualsiasi  trattato  coll'estero,  e 
dovrebbe  essere  integrata  soltanto  per  rendere  esecutive  all'in- 
terno  talune  convenzioni,  di  guisa  che  un  trattato  resterebbe  in- 
temazionalmente valido  anche  quando  fosse  costituzionalmente 
ineseguibile  (^^  sono  oramai  condannate  dalla  gran  maggioranza 
degli  scrittori.  "  Per  constatare  chi  possieda  il  potere  di  con- 
cludere trattati,  scrive  Carlo  Calvo,  conviene  ricorrere  alla  co- 
stituzione fondamentale  degli  Stati;  imperocché  essendo  questo 
diritto  un  attributo  essenziale  della  sovranità  nazionale,  l'eser- 
cizio ne  deve  essere  disciplinato  dal  diritto  pubblico  intemo  di 
ciascun  paese  „^^\  Ora  noi  abbiamo  veduto  come,  secondo  alcuno 
costituzioni,  il  consenso  del  Parlamento  è  un  requisito  essen- 
ziale per  la  valida  conclusione  dei  trattati,  mentre  secondo 
altre  si  richiede  soltanto  per  la  loro  esecuzione. 

Col  primo  sistema  la  conclusione  dei  trattati  internazionali 
è  prerogativa  assoluta  ed  esclusiva  del  capo  dello  Stato  e  di 
regola  non  è  necessario  il  concorso  del  potere  legislativo.  Di 


(i)  Max  Proeijst,  Der  Abschluss  vvlkerrvchtUcher  Vertrftye  durch  tìes  deutsche 
Reieh  und  dessen  Einzelnstaaten^  nej^li  **  Hirth*s  Annalen  „,  1882,  p.  179. 

(2i  R.  vox  Mohl,  Encycìopedie  der  Staatswiss.^  I,  p.  415;  Bkockiiaus,  alla  voce 
Staatagehiet,  nel  ''  Reclitsleiikon  di  F.  Von  Holtzemdokf,  voi.  Ili,  p.  749. 

(3j  Le  droit  intern.  théorique  et  pratique^  Paris  1882,  voi.  I,  p.  708,  e  cfr.  Blunt- 
8CHLI,  Dan  moderne  Viìlkerrecht,  1878,  pp  113,  233,  238;  Fiohk,  Trattato  di  dir.  int., 
Torino  1882,  T,  n.  1073;  Wattel,  Le  droit  des  gens^  Paris  1863,  liv.  II,  eh.  12, 
§  V)2  e  liv.  IV,  eh.  2,  g  10;  Wheatox,  l'Uements  dii  droit  intern.,  Paris  1848,  1, 
pp.  227,  299. 
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conseguenza,  se  il  trattato  non  modifica  la  legislazione  intema 
del  paese,  il  potere  legislativo  non  ha  in  esso  alcun  intervento; 
se  la  modifica,  è  necessario  che  questa  modificazione  venga 
approvata  nelle  forme  prescritte  dalla  costituzione.  I  vantaggi 
0  gli  inconvenienti  del  sistema  sono  lucidamente  riassunti  da 
Carlo  Schanzer(i).  Giova  assicurare  al  capo  dello  Stato  una 
larga  autonomia  di  azione  nel  provvedere  agli  interessi  esterni 
della  nazione  e  metterlo  in  condizione  di  poter  trarre  profitto 
da  tutti  i  mutamenti,  che  seguono  talora  all'improvviso  nelle 
relazioni  politiche  intemazionali.  La  Potenza  che  contrae  un 
trattato  non  ha  bisogno  di  ficcar  lo  viso  al  fondo  delle  inteme 
controversie  dell'altra  con  cui  contrae,  e  non  dev'essere  tentata 
ad  intervenire  in  qualche  modo  nelle  controversie  che  ne  pos- 
sono derivare  tra  il  capo  dello  Stato  e  il  Parlamento.  D'altra 
parte,  il  capo  dello  Stato  si  trova  in  una  posizione  molto  dif- 
ficile se  il  trattato  non  viene  approvato  dal  Parlamento  o  questo 
gli  ricusa  i  mezzi  di  eseguirlo,  imperocché  non  solo  è  costretto 
ad  offrire  a  quello  compensi  tali  che  lo  inducano  a  desistere 
dalla  sua  opposizione,  ma  può  trovarsi  esposto  a  gravi  con- 
trasti e  persino  ad  un  ccuius  belli  con  l'altro  contraente. 

Tali  conflitti  si  evitano  allorquando  l'approvazione  del  Par- 
lamento è  invece  condizione  essenziale  perchè  il  trattato  abbia 
esistenza  legale.  È  vero  che  lo  Stato,  il  cui  capo  può  impe- 
gnarsi indipendentemente  dal  volere  delle  Camere,  ha  un  van- 
taggio incontestabile,  e  le  discussioni  parlamentari  nuocciono 
spesso  alla  conclusione  di  trattati  utili  a  due  nazioni  e  per- 
sino li  rendono  impossibili.  Ma  d'altra  parte,  quando  si  pensi 
che  il  Parlamento,  nel  discutere  il  trattato,  deve  sempre  tener 
conto  del  fatto  che  esso  rappresenta  l'accordo  tra  la  volontà 
di  due  o  più  contraenti,  il  quale  può  essere  approvato  o  respinto, 
ma  non  modificato,  e  si  avverta  che  con  cotesto  sistema  si  evi- 
tano pericolosi  conflitti  fra  i  varii  poteri  dello  Stato,  si  com- 
prende di  leggieri  come  questo  sistema  abbia  potuto  essere 
preferito  non  solo  da  costituzioni  repubblicane,  ma  da  alcune 
tra  quelle  che  accordano  all'elemento  parlamentare  la  minore 
importanza. 

Un  trattato  ha  quasi  sempre  un  doppio  carattere,  in  quanto 
che  non  solo  lega  uno  Stato  con  un  altro,  ma  impone  anche 
ai  cittadini  dello  Stato  obblighi  speciali,  che  non  avrebbero 
senza  di  esso.  "  La  limitazione  del  diritto  dei  trattati  si  ran- 
ci) Op.  cit.,  p.  93  e  seg. 
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noda  quindi  ad  un  principio  pifi  generale  di  quello  sul  quale 
si  fonda  la  limitazione  del  diritto  di  guerra.  Mentre  quest'ul- 
timo si  giustifica  costituzionalmente  col  principio  federativo 
o  col  repubblicano,  la  prima  nasce  da  un  principio  applicabile 
a  qualunque  forma  di  Stato  e  di  Governo,  cioè  dal  principio 
che  la  sfera  della  competenza  legislativa  deve  essere  distinta  e 
separata  da  quella  della  competenza  esecutiva  o  amministra- 
tiva „(i).  Importa  perciò  esaminare  la  diversa  natura  dei  trattati 
internazionali,  distinguendoli  secondo  il  loro  obbietto,  al  quale 
appunto  si  riferiscono  non  poche  costituzioni,  come  la  nostra, 
che  letteralmente  richiede  l'approvazione  del  Parlamento  per 
i  trattati  che  importano  oneri  finanziarli  o  variazioni  di  ter- 
ritorio, ma  per  consuetudine  la  esige  altresì  per  i  trattati  con- 
cementi materie  legislative.  Abbiamo  perciò  trattati  di  pace, 
trattati  dai  quali  conseguono  mutamenti  territoriali,  trattati 
che  implicano  oneri  finanziarii,  trattati  di  commercio  e  di  navi- 
gazione, trattati  concernenti  altre  materie  legislative,  trattati 
di  alleanza  e  trattati  concernenti  materie  le  quali  possono 
essere  regolate  con  decreto  reale  (2). 

i.  Traflati  concerneìdi  variazioni  territoriali.  —  La  mag- 
gior parte  delle  costituzioni  europee  attribuiscono  al  capo  dello 
Stato  la  podestà  di  fare  i  trattati  di  pace;  poche,  come  le  leggi 
costituzionali  francesi  del  1875,  richiedono  che  anche  questi 
trattati  sieno  approvati  dalle  Camere.  Nella  Svezia  H.  Ashehoug 
ed  altri  scrittori  sosteimero  che,  in  seguito  ad  un  trattato  di 
pace,  il  Re  può  cedere  anche  una  parte  del  territorio,  che  l'ar- 
ticolo 18  della  costituzione  vieta  solo  di  alienare  in  altro  modo, 
ripetendo  così  quella  distinzione  tra  le  cessioni  spontanee  e  le 
cessioni  conseguenti  ad  una  guerra  che  era  nelle  cessate  costi- 
tuzioni del  Portogallo  e  del  Brasile  ^^l  Anche  in  Germania  questa 
dottrina  trovò  campioni  autorevoli,  ma  prevalse  l'altra,  per  cui 
anche  i  trattati  di  pace  richiedono  il  consenso  del  Parlamento. 


(1)  SCHAMZRR,    Op.    Cit.,    p.   113. 

(2)  Seguo  in  complesso  la  distinzione  di  C.  Schanzer,  che  si  attiene  a  sua  volta 
a  quella  di  L.  Palma,  nei  Trattati  e  convenzioni  fra  il  Regno  (V  Italia  e  i  Governi 
esteri,  Torino  1880,  2  voi.,  e  Nuova  Raccolta,  ivi,  1890,  2  voi.;  F.  P.  Costuzzi  parla 
invece  dei  trattati  in  generale,  e  distingue  poi  quelli  che  riguardano  oneri  finan- 
ziarii, materie  legislative,  variazioni  di  territorio  ed  i  trattati  di  commercio,  di 
navigazione  e  di  cabotaggio,  op.  cit.,  p.  428  e  seg. 

(3)  Cost.  brasil.  del  1824,  art.  107;  cost.  port  del  1826,  art.  75,  §  8,  e  cfr. 
AtfiiKHouo,  Dos  staatffrecht  der  Ver.  Konigreicte  Schweden  und  Koru-egen,  neir  *  Hand- 
buch  ,  del  Marquakdsex.  IV,  II,  2,  p.  17-20. 
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Certo  in  nessuna  costituzione  si  ammette  che  il  capo  dello  Stato 
abbia  potestà  di  disporre  di  una  parte  qualsiasi  del  territorio 
di  esso,  che  era  il  concetto  dello  Stato  patrimoniale.  **  Non  è 
concepibile,  scrive  A.  Lorieux,  che  il  sovrano  possa,  di  sua  sola 
autorità,  smembrare  il  paese,  cedere  ad  una  potenza  nemica 
territorii,  città,  provincie,  privare  della  qualità  di  francesi  mi- 
gliaia di  cittadini  fedeli  e  devoti,  rompendo  contro  loro  volontà 
i  legami  che  li  uniscono  alla  patria  „  (^).  Perciò  la  costituzione 
belga  dichiarò  esplicitamente,  che  ""  nessuna  cessione,  nessuno 
scambio,  nessun  ampliamento  di  territorio  può  aver  luogo  se 
non  in  virtù  di  una  legge  „  e  questa  disposizione  fu  accolta  in 
quasi  tutte  (2).  E  s'intende  che  Tapprovazione  delle  Camere  è 
necessaria  non  solo  per  le  diminuzioni  e  gli  scambi,  ma  per 
gli  aumenti,  giusta  esigenza,  imperocché  anche  gli  aumenti 
se  lusingano  l'ambizione  di  una  corona  o  di  un  partito  politico, 
possono  invece  attirare  lunghe  nimistà,  ed  essere  fonti  di  gravi 
pericoli  e  danni  (3).  E  mentre  non  mancano  costituzioni  repub- 
blicane dove  il  caso  non  è  preveduto,  fu  chi  sostenne,  come  nel 
Belgio  ed  altrove,  che  il  voto  delle  Camere  non  basti  ad  appro- 
vare grandi  mutamenti  nella  circoscrizione  dello  Stato,  per  i 
quali  occorre,  a  loro  avviso,  una  Assemblea  costituente  od  un 
plebiscito,  almeno  sotto  la  forma  di  referendum. 

In  Italia  il  trattato  di  Parigi  venne  promulgato  con  reale 
decreto  20  aprile  1856,  senza  il  concorso  del  Parlamento,  perciò 
che  esso  non  aveva  aicuna  conseguenza  nellinterno  del  Regno. 
I  trattati  di  pace  coir  Austria  del  1849,  del  1859  e  del  1866 
furono  ratificati  ed  i  due  ultimi  anche  eseguiti,  prima  che  in- 
tervenisse il  consenso  delle  Camere.  11  primo  trovò  nel  Par- 
lamento vive  opposizioni,  e  poiché  l'approvazione  dell'ordine 
del  giorno  Cadorna  venne  considerata  come  un  rigetto  del 
trattato,  fu  sciolta  la  Camera;  il  trattato  del  1859  ebbe  ese- 
cuzione con  R.  D.  del  V  novembre  e  fu  presentato  alle  Camere 
l'anno  dopo,  sollevandovi  vivaci  discussioni,  nelle  quali  si  so- 
stenne che  il  plebiscito  di  Nizza  e  Savoia,  precedente  al  voto 
del  Parlamento,  era  incostituzionale  W.  1]  trattato  del  1866 
fu  eseguito  per  la  legge  sui  poteri  straordinarii,  di  cui  il  Governo 


(1)  Traiti  de  la  prérog.  royaìe,  Paris  1840,  voL  I,  p.  873. 

(2)  Cost.  be]f?a,  art.  68;  legj?e  cosi,  francese,  16  luglio  1875,  art.  8;  costituzioni 
di  Olanda,  art.  59;  Spagna,  art  55;  Danimarca,  art.  18;  Grecia,  art.  33,  ecc. 

(3)  Palma,  Dir.  costit.,  voi.  Il,  p.  394. 

(4)  Atti  Parlam.,  Cam.  dei  Dep.,  Discussioni,  12  aprile  1860. 
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si  servì  anche  per  pagare  rindennita  di  guerra,  mentre  solo 
nel  186 7  i  relativi  decreti  reali  furono  convertiti  in  legge.  La 
convenzione  del  Io  settembre  ISG-i  tra  Tltalia  e  la  Francia, 
per  il  ritiro  delle  milizie  francesi  dagli  Stati  Pontificii  ed  il 
trasferimento  della  capitale  a  Firenze,  venne  sottoposta  al  Par- 
lamento in  quanto  concerneva  una  materia  che  doveva  rego- 
larsi per  legge  ^^). 

Sebbene  di  minore  importanza,  devono  essere  pure  menzio- 
nati i  trattati  per  delimitazioni  di  confini,  riguardo  ai  quali 
la  pratica  è  tra  noi  piuttosto  incerta,  anzi  parmi  di  notare 
una  tendenza  della  Corona  a  sottrarsi  affatto  al  controllo  del 
Parlamento,  contro  la  lettera  stessa  dello  Statuto.  Un  proto- 
collo di  delimitazioni  di  confini  colla  Francia,  in  data  del  16 
novembre  1854,  fu  sottoposto  all'approvazione  parlamentare 
ed  eseguito  per  legge  P  giugno  1856;  fu  pure  richiesto  il  voto 
del  Parlamento  per  la  convenzione  colla  Francia  del  10  dicembre 
1874  che  delimitava  il  confine  dei  due  Stati  neirinterno  del 
tunnel  del  Moncenisio  ('^)  o  si  può  ritenere,  sebbene  fatta  per 
decreto  reale,  autorizzata  dalla  legge  sulla  cessione  di  Nizza 
e  Savoia  la  limitazione  seguita  nel  1860  sul  confine  francese. 
Invece  si  regolarono  con  semplici  decreti  reali  approvimti  le 
relative  convenzioni  parecchi  tratti  del  confine  verso  TAustria- 
Ungheria  e  la  Svizzera  (^).  Del  territorio  coloniale  stimo  utile 
trattare,  come  ho  già  avvertito,  separatamente. 

5.  Trattati  di  commercio  e  di  nacigazione,  —  Questi  trat- 
tati richiedono  Tapprovazione  delle  Camere  quando  ne  derivano 
mutamenti  nelle  taritle  delle  dogane  od  oneri  finanziarii  di 
qualsiasi  specie  ai  cittadini.  In  Francia  la  facoltà  di  concludere 
siffatti  trattati  senza  che  le  Camere  approvassero  le  leggi  rela- 
tive era  stata  negata  nel  1826,  in  occasione  di  un  trattato  di 

(1)  Legge  11  dicembre  1864,  n.  2032  e  R.  D.  11  dicembre  1804,  n.  2033.  V.  Ca- 
mera dei  Dep.,  Sessione  1863-64,  Doc.  2t5,  e  Discussioni,  7  a  19  novembre  1864, 
e  Senato  del  Regno,  id.,  Doc.  n.  147,  e  Discussioni,  9  dicembre. 

(2)  Legge  7  giugno  1875,  n.  2534:  Camera  dei  Deputati,  Sessione  1874-75,  Doc. 
n.  146,  Discussioni  14  e  16  aprile  1875;  Senato,  id.,  Doc.  n.  32,  Discussioni  21  maggio. 

(3)  Si  vedano  il  R.  D.  24  maggio  1868,  n.  4444,  ])er  l'esecuzione  dell'atto  finale 
della  Commissione  militare  italo-austriaca  per  la  delimitazione  dei  confini;  R.  D. 
31  maggio  1888,  n.  5419,  che  approva  l'accordo  con  T Austria-Ungheria  relativo 
al  confine  di  Lastebasse;  RR.  DD.  5  maggio  1862,  n.  614  e  2  agosto  1864,  n.  2443, 
che  danno  esecuzione  alle  convenzioni  colla  ^Svizzera  per  l'accertamento  della 
frontiera  tra  la  Lombardia  e  il  Canton  Ticino,  e  tra  la  Lombardia  e  il  Cantone 
dei  Grigioni;  RR.  DD.  16  aprile  1874,  n.  1876  e  25  maggio  1875,  n.  2502,  per 
rettificare  il  confine  fra  Brusio  e  Tirano  e  all'alpe  di  Cravuirola. 
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commercio  coiringhilterra,  sebbene  la  Corona  ne  avesse  il  di- 
ritto secondo  la  carta  del  1814.  Già  ho  detto  quale  sia  in  pro- 
posito il  sistema  inglese;  le  costituzioni  belga,  francese,  spa- 
gnuola,  greca,  rumana  richiedono  esplicitamente  l'assenso  delle 
Camere,  come  lo  richiede  indirettamente  la  costituzione  ger- 
manica; mentre  in  quelle  della  Danimarca,  dell'Olanda,  della 
Serbia,  dell'Austria,  della  Svezia  lo  stesso  effetto  è  raggiunto 
per  consuetudine  costituzionale. 

Non  si  può  negare,  che  nella  difficoltà  grande  di  determinare 
se  da  un  trattato  di  commercio  derivino  oneri  ai  cittadini  è 
prudente  che  siano  tutti  sottoix)sti  all'approvazione  delle  Ca- 
mere. In  Italia  si  conclusero  trattati  di  commercio  per  effetto 
di  una  legge  generale  o  speciale  d'autorizzazione,  ed  anche  per 
semplice  decreto  reale  ed  allo  stesso  modo  si  prorogarono  sin 
verso  il  1879  ^^\  In  quell'anno  si  riconobbe  assai  poco  corretto 
il  non  chiedere  l'approvazione  del  Parlamento,  imperocché 
anche  dalla  proroga  di  un  trattato  derivano  oneri  per  i  citta- 
dini ai  quali  il  legislatore  non  aveva  dato  il  suo  assenso,  dap- 
poiché consentiva  al  trattato  la  durata  di  un  certo  numero 
d'anni,  non  oltre.  L'on.  Luigi  Luzzatti  giustamente  notava,  che 
le  proroghe  sono  di  competenza  delle  Camere  anche  in  paesi 
meno  parlamentari  del  nostro,  come  in  Austria,  e  che  quindi 
nulla  consiglia  il  Parlamento  ad  abdicare  nelle  mani  del  potere 
esecutivo  una  così  preziosa  prerogativa.  La  Camera,  infatti  votò 
un  ordine  del  giorno:  *"  ritenendo  che  il  Governo  del  Re  debba 
notificare  al  Parlamento  la  denunzia  dei  trattati  di  commercio 
e  di  navigazione  contenenti  la  clausola  di  tacita  rinnovazione, 
e  che  quando  la  denunzia  sia  avvenuta,  i  trattati  medesimi  non 
possano  continuare  ad  aver  vigo^-e  se  non  in  forza  di  una  nuova 
legge  „,  ed  in  pari  tempo  convalidò  tutte  le  proroghe  date  sino 


(1)  Furono  però  anche  prima  approvati  per  legge  gli  accordi  coirArgentina  pel 
trattamento  della  nazione  più  favorita  U6  febbraio  1873,  n.  1260),  i  trattati  di 
commercio  coH'Austria  (28  luglio  1867,  n.  8819),  colle  isole  Hawai  8  nov.  1867, 
n.  4034),  col  Belgio  (24  maggio  1864,  n.  5202),  colla  Cina  (24  maggio  1868,  n.  4406), 
colle  Città  anseatiche  (26  maggio  1861,  n.  84),  col  Costarica  (18  marzo  1865, 
n.  2204),  colla  Danimarca  (27  novembre  1864,  n.  2021),  coUa  Francia  (24  gennaio 
1864,  n.  1649),  col  Giappone  (24  maggio  1868,  n.  4395),  colla  Grecia  (23  maggio 
1878,  n.  4384),  col  Guatemala  (11  agosto  1872,  n.  775),  col  Messico  (30  agosto  1874, 
n  2066),  coll'Olanda  (10  novembre  1864,  n.  2000),  col  Portogallo  (22  maggio  1873, 
n.  2375),  colla  Spagna  (15  settembre  1870,  n.  5864),  ecc.,  mentre  con  semplici 
decreti  reali  si  approvarono  i  trattati  di  commercio  colla  Russia,  colla  Gran  Bre- 
tagna, colla  Prussia  e  con  altri  Stati. 
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allora  dal  Governo  ai  trattati  di  commercio  scaduti  e  denun- 
ziati (1). 

Dal  1879  i  nuovi  trattati  di  commercio  e  le  proroghe  dei 
vigenti  furono  perciò  approvata  per  legge.  Salvo  nel  1886, 
quando,  essendo  sciolta  la  Camera,  il  Ministero  "*  conscio  di 
compiere  un  atto  per  il  quale  si  richiedeva  il  concorso  di  tutti 
i  varii  poteri  legislativi  ^,  assumeva  la  responsabilità  di  pro- 
rogare sino  al  30  giugno  la  convenzione  di  navigazione,  colla 
Francia  "*  per  evitare  il  grave  turbamento  che  ne  sarebbe  de- 
derivato agli  importanti  interessi  implicati  in  questa  que- 
stione „(2).  Ma  appunto  non  sempre  si  riusci  ad  estendere  tale 
principio  alle  convenzioni  di  navigazione,  perchè  quando,  nella 
tornata  del  2  maggio  1882,  Ton.  Paolo  Boselli  propose  che  in 
avvenire  tutte  le  convenzioni  di  navigazione  e  di  cabotaggio 
si  dovessero  approvare  per  legge,  si  oppose  alla  proposta  l'on. 
P.  S.  Mancini,  ministro  per  gli  esteri,  scorgendovi  un  attentato 
alla  regia  prerogativa,  che  poteva  essere  limitata  solo  nel  caso 
in  cui  da  tali  convenzioni  derivassero  oneri  finanziarii.  Il  quale, 
come  ebbe  ad  osservare  Ton.  Ubaldino  Peruzzi,  è  il  caso  più 
frequente,  sì  che  può  avvenire  che  cotesti  patti  siano  dentro 
alle  attribuzioni  assegnate  dallo  Statuto  al  potere  esecutivo, 
ma  il  più  sovente  sono  fuori  (3). 

6.  Trattati  implicanti  mutamenti  legislativi  od  oneri  finan- 
ziarii. —  Ciò  che  è  materia  di  legge  e  ciò  che  può  essere  rego- 
lato con  decreto  reale  non  è  noi  varii  Stati  identico,  ma  si 
può  affermare  che  il  campo  del  decreto  tendo  piuttosto  a  re- 
stringersi: la  prerogativa  cede  il  passo  alla  competenza  del 
Parlamento  a  mano  a  mano  che  per  certe  materie  sottentra  la 
forma  più  solenne  della  legge.  Le  convenzioni  postali  non  si 
possono  più  tener  per  valide  senza  l'approvazione  del  Parla- 
mento, dappoiché  modificano  leggi  e  tariffe  postali;  anche 
in  materia  di  estradizione  le  convenzioni  intemazionali  dell'In- 
ghilterra sono  valide  solo  in  quanto  si  attengano  alle  minute 
e  precise  disposizioni  della  legge  relativa  W.  E  quanto  ai  trat- 


(1)  2*  tornata  del  20  loglio  1879,  Discussioni,  p.  8590. 

(2)  Sessione  1886,  Doc.  1.  —  Non  cito  le  numerose  leggi,  per  le  quali  basta 
▼edere  gli  Indici  della  raccolta  degli  atti  del  Governo  ovvero  la  Raccolta  di  Trat- 
tati di  L.  Palma,  1'  e  2»  serie. 

(8)  Cam.  dei  Dep.,  Discussioni,  2  maggio  1882  e  cfr.  Mancini  e  Galiotti,  op.  cit., 
p.  650. 

(4)  Ad  for  amending  the  late  relating  to  the  extradition  of  criminals  del  1870,  83 
e  84  Vitt.,  e.  52,  completato  dal  36  e  37  Vitt.,  e.  60. 
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tati  dai  quali  derivano  allo  Stato  oneri  finanziarii,  si  com- 
prende che  la  prerogativa  della  Corona  deb])a  cedere  il  passo 
all'altra  della  Camera  in  materia  di  tributi,  che  ha  carattere 
prevalente.  Persino  agli  Stati  Uniti,  il  concetto  assoluto  della 
prerogativa  del  Presidente  e  del  Senato  si  è  in  questi  ultimi 
tempi  modificato  per  quanto  riguarda  gli  accordi  finanziarii. 
In  Inghilterra,  in  Germania,  in  Svezia,  in  Norvegia,  in  Grecia, 
la  limitazione  risulta  dalle  norme  generali  della  costituzione 
intorno  alla  prerogativa  finanziaria  del  Parlamento  ;  negli  altri 
Stati  si  dichiara  per  lo  più  in  modo  esplicito,  che  tali  trattati 
devono  essere  approvati  in  forma  di  legge  (^\ 

In  Italia  le  convenzioni  postali  generali  vennero  quasi  sempre 
approvate  perlegge^^h  turono  approvate  per  decreto  reale  molte 
convenzioni  telegrafiche  ed  altre  postali  e  telegrafiche  di  carat- 
tere supplementare,  se  anche  includevano  notevoli  mutamenti 
di  tariffa  e  quindi  di  tasse  per  i  cittadini,  considerandosi  la 
tassa  medesima  piuttosto  come  corrispettivo  di  un  servizio, 
che  lo  Stato  nostro  deve  per  giunta  ad  altri  Stati  (^l  La  con- 
venzione postale  internazionale  di  Benia  fu  approvata  per  legge 
e  cosi  avvenne  della  convenzione  monetaria  intemazionale  e 


(1)  statuto  it.,  art.  5;  legge  cost.  austr.  21  dicembre  1867;  cosi,  belga,  art.  68, 
oland.,  art.  59;  spagn.,  art.  55,  n.  4;  legge  cost.  frane.  16  luglio  1875,  art.  8,  ecc. 

(2)  Legge  che  dà  esecuzione  alla  convenzione  delPunione  postale  universale  (25 
maggio  1875,  n.  2501):  legge  che  dà  esecuzione  alla  convenzione  internazionale 
per  la  protezione  dei  cavi  telegraBci  sottomarini  (1**  gennaio  1886,  n.  3620)  ;  id. 
a  4  atti  internazionali  sul  servizio  postale  (21  marzo  1886,  n.  3737);  id.  agli  atti 
postali  internazionali  di  Vienna  (28  giugno  1892,  n.  297);  leggi  che  danno  ese- 
cuzione alle  convenzioni  postali  o  telegrafiche  coirAustria  (28  luglio  1867,  n.  3819), 
col  Belgio  (11  agosto  1863.  n.  1397;  19  marzo  1871,  n.  142:  14  aprile  1875,  n.2441; 
17  settembre  1887,  n.  6405);  col  Brasile  (10  luglio  1873,  n.  1500);  colla  Francia 
(23  maggio  1861,  n.  33;  3  giugno  1867,  n.  5113;  30  agosto  1874,  n.  2073);  colla 
Germania  (11  luglio  1873,  n.  1503);  colla  Gran  Bretagna  (17  marzo  1871,  n.  141)  ecc. 

(3)  Fu  data  esecuzione  per  Reali  Decreti:  alla  convenzione  telegrafica  intema- 
zionale (23  dicembre  1865,  n.  2753),  ed  a  varie  modificazioni  successive  anche  re- 
lative alle  tasse  e  tarifi'e  dei  telegrammi,  a  linee  transatlantiche,  ecc.;  alla  nuova 
convenzione  del  1®  giugno  1876  (n.  3163);  all'accordo  sul  servizio  delle  lettere 
assicurate  (27  marzo  1879,  n.  4791)  ed  a  quello  sui  vaglia  (id.,  n.  4792);  all'appli- 
cazione della  convenzione  di  Parigi  ai  cavi  telegrafici  sottomarini  (29  aprile  1888, 
n.  5371);  all'aumento  del  peso  dei  pacchi  po-st^li  per  alcuni  Stati  (17  novembre 
1889,  n.  6538).  Per  Reali  Decreti  furono  pure  approvate  le  convenzioni  postali  o 
telegrafiche  coH'Austria  (17  marzo  1867,  n.  8637;  4  agosto  1880,  n.  5383;  5  agosto 
1886,  n.  4073);  col  Belgio  (13  settembre  1874,  n.  2095);  col  Brasile  (20  luglio  1865, 
n.  2424);  colla  Francia  (4  maggio  1890,  n.  6880;  21  dicembre  1893,  n.  711,  ecc.); 
colla  Germania  (4  aprile  1880.  n.  5382);  colla  Gran  Bretagna  (30  giugno  1883, 
n.  1428),  ecc. 
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delle  sue  successive  modificazioni  e  variazioni,  mentre  parti- 
colari accordi  con  varii  Stati,  anche  in  materia  monetaria,  si 
erano  approvati  con  decreti  reali  ^^\  Furono  invece  sottoposti 
senza  eccezione  all'approvazione  del  Parlamento  tutti  i  trattati 
che  implicano  oneri  finanziari,  sia  che  si  dovessero  inserire 
speciali  stanziamenti  in  bilancio,  sia  che  si  trattasse  di  aggravi 
indiretti  da  imporre  ai  cittadini  (2).  Invece  le  convenzioni  per 
la  protezione  della  proprietà  letteraria,  artistica,  industriale, 
le  convenzioni  sanitarie,  quella  per  migliorare  le  condizioni  dei 
feriti  in  guerra,  per  la  filossera,  per  gli  archivi  consolari,  per 
il  trasporto  delle  merci  in  ferrovia,  sono  stati  approvate  con 
una  certa  indiflferenza,  per  legge  o  per  decreto  reale,  talvolta 
a  seconda  che  il  Parlamento  era  o  pur  no  riunito,  per  lo  più 
senza  verun  criterio  e  senza  che  alcuno  ne  muovesse  lamento. 
E  non  si  è  mai  dubitato  che  i  cittadini  fossero  soggetti  agli 
obblighi  che  da  tali  trattati  derivavano,  ne  le  Corti  e  i  Tri- 
bunali, nel  proseguire,  per  esempio,  una  contraffazione  lette- 
raria, hanno  mai  fatto  alcuna  differenza  nell'applicazione  delle 
relative  convenzioni,  sebbene  talune  fossero  state  approvate 
per  legge,  altre  per  decreto  reale,  e  persino  sostanzialmente 
in  un  modo,  e  in  talune  modificazioni  nell'altro  W. 

7.  Trattati  di  prerof/atira  regia.  —  Si  hanno  come  di  regia 
prerogativa,  in  senso  più  stretto,  i  trattati  di  alleanza,  impe- 
rocché quelli  d'altra  natura,  si  determinano  piuttosto  in  forma 
negativa,  indagando  ciò  che  in  ogni  singolo  Stato  è  materia  di 
decreto  e  di  regolamento,  e  può  essere  perciò  regolato  alla 
stessa  maniera  nelle  relazioni  coll'estero.  In  Inghilterra  il  con- 
cetto della  prerogativa  della  Corona  in  materia  di  trattati  di 
alleanza  e  tanto  rigido,  da  far  affermare  a  Blackstone,  che  ""  se 
tutto  il  popolo  inglese  facesse  la  guerra  senza  il  consenso  del 


(1)  La  prima  leg^e  che  approvò  la  convenzione  monetaria  conclusa  col  Belgio, 
la  Francia  e  la  Svizzera  è  del  21  luglio  1866,  n.  B087;  Tultima  del  29  marzo  1894, 
n.  914.  Invece  con  Reali  Decreti  fu  data  esecuzione  alle  dichiarazioni  monetarie 
del  8  febbraio  1876  (26  aprile  1876.  n.  3068),  del  1878  (11  dicembre  1878,  n.  464) 
e  ad  altre. 

(2)  Pedaggio  sulla  Schelda  (legge  26  maggio  1864,  n.  1787);  faro  al  capo  Spartel 
(21  giugno  1868,  n.  4447);  prestito  danubiano  (80  agosto  1888.  n.  4559);  ferrovia 
del  Gottardo  (20  luglio  1879,  n.  5006);  prestito  egiziano  (25  novembre  1886,  n.  4165); 
repressione  della  tratta  (19  luglio  1892,  n.  877),  ecc.  ecc. 

(3)  Ciò  si  dica  specialmente  delle  convenzioni  per  la  proprietà  letteraria,  alcune 
delle  quali  si  riferiscono  anche  ai  marchi  di  fabbrica  ed  a  varie  materie,  che  con 
altre  nazioni  sono  invece  regolate  nei  trattati  di  commercio  approvati  per  legge. 
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Re  ad  un  prìncipe  suo  alleato,  non  per  questo  sarebbe  rotta 
l'alleanza  tra  quel  principe  e  lui  „  0).  Le  costituzioni  monar- 
chiche consentono  alla  Corona  la  podestà  di  fare  tali  trat- 
tati, eccetto  la  portoghese  che  li  vuole  approvati  dalle  Cortes, 
e  la  spagnuola  che  richiede  tale  approvazione  per  le  alleanze 
ofiensive.  Ma  sono  limitazioni  senza  effetto,  imperocché,  come 
bene  osserva  G.  D.  Bomagnosi,  tutte  le  alleanze  sono  ad  un 
tempo  offensive  e  difensive,  e  si  contraggono  anzitutto  per 
la  difesa  (2).  In  Francia  ed  agli  Stati  Uniti,  i  trattati  di  alle- 
anza sono  pure  contratti  senza  Tapprovazione  delle  Camere 
e  lo  si  ammise  volentieri,  non  fosse  altro  per  la  delicatezza 
della  materia  ed  i  riguardi  che  essa  esige.  E  vero,  che  scrit- 
tori autorevoli  hanno  sostenuto,  che  i  trattati  segreti  non 
obbligano  le  nazioni  (5),  ma  parmi  questione  oziosa,  dappoiché, 
occorrendo,  i  Governi  saprebbero  ottenere  dai  Parlamenti  ri- 
spettivi tutto  ciò  che  é  necessario  per  la  loro  esecuzione.  Un 
trattato  di  alleanza  ha  una  grande  efScacia  indiretta  e  la  può 
esercitare  su  tutta  la  politica  di  due  o  più  Governi,  in  modo 
affatto  indipendente  dalle  deliberazioni  dei  Parlamenti  che 
hanno  in  essi  fiducia  ;  che  se  deve  manifestarla  direttamente, 
conduce  ad  una  guerra  e  valgono  allora  le  norme  che  abbiamo 
ricordate  pel  diritto  di  guerra. 

In  Italia,  si  é  veduto,  sono  numerosi  i  trattati  che  il  potere 
esecutivo  può  contrarre  senza  il  concorso  del  Parlamento,  per 
scambi  di  atti  consolari,  estradizione  di  malfattori,  successioni 
di  italiani  all'estero  e  di  stranieri  in  Italia,  atti  di  stato  ci- 
vile, assistenza  gratuita  nei  giudizii,  servizi  di  polizia,  tasse  di 
spedalità,  disposizioni  sanitarie  e  per  altri  argomenti  W.  Ma 
quelli  che  veramente  hanno  una  importanza  sono  i  trattati 
politici.  Sono  questi  di  due  specie,  in  quanto  riguardano  la  po- 
litica generale  europea  e  particolari  accordi  di  alleanza  tra 
r  Italia  ed  altre  Potenze. 

I  primi  sono  abbastanza  numerosi,  specie  comprendendovi, 
come  é  giusto,  anche  le  dichiarazioni  di  neutnilitii  emanate 


(1)  Comment,  ed.  fr.,  voi.  IV,  p.  461. 

(2)  Sciensa  delle  costituzioni.  Parte  III,  Lib.  II,  Capo  Vili,  §  55. 

(3)  Così  C.  Calvo;  G.  Bluntschli,  Droit  intern.  codif.,  1870,  art.  424,  nota: 
'  Evidentemente  la  popolazione  di  uno  Stato  non  è  legata  da  un  trattato  che 
non  conosce,  come  non  è  obbligata  a  rispettare  una  legge  segreta  ,.  Ed  alcune 
costituzioni  dichiarano,  che  '  in  nessun  caso  gli  articoli  di  un  trattato  segreto 
posflono  distruggere  quelli  di  un  trattato  reso  pubblico  „  (Belgio,  art.  68,  in  fine). 

(4)  Palma,   Trattati  e  contenzioni,  e  Raccolte  delle  leggi. 
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per  reale  decreto  in  occasione  di  guerre  tra  altre  Potenze. 
L'atto  pubblico  per  la  navigazione  del  basso  Danubio,  quelli 
per  la  navigazione  sul  Congo  e  sul  Niger,  gli  accordi  conclusi 
per  il  Canale  di  Suez,  la  convenzione  intemazionale  per  mi- 
gliorare la  sorte  dei  feriti  in  guerra,  i  trattati  concementi  l'in- 
tegrità dell'Impero  ottomano,  quelli  per  la  neutralità  del  Mar 
Nero,  per  la  nomina  del  Governatore  del  Libano,  infine  tutti 
gli  speciali  accordi  che  vengono  stipulati  in  qualche  occasione 
con  altre  Potenze  rientrano  in  questa  categoria.  Sono  atti  che 
hanno  origine  e  si  svolgono  indipendentemente  dall'azione  del 
Parlamento,  il  quale  può  però  sempre  interrogare  su  di  essi  il 
Governo,  ed  al  quale  si  devono  comunicare  gli  atti  ed  i  docu- 
menti dei  negoziati  diplomatici  appena  lo  consentano  l'inte- 
resse e  la  sicurezza  dello  Stato  ed  i  riguardi  diplomatici  dovuti 
alle  Potenze  contraenti  (^).  A  questa  categoria  appartiene  anche 
la  convenzione  di  settembre,  che  dovette  essere  presentata 
alle  Camere  a  cagione  degli  accordi  per  il  trasporto  della  ca- 
pitale che  vi  erano  compresi. 

Livece  hanno  dato  luogo  a  molte  e  vive  discussioni  i  trat- 
tati d'alleanza,  dei  quali  la  Corona,  secondo  lo  Statuto,  "  dà 
notizia  alle  Camere  tostochè  l'interesse  e  la  sicurezza  dello 
Stato  il  permettano  „.  Questi  trattati  furono  quattro:  colla 
Francia  e  l'Inghilterra  e  più  tardi  colla  Turchia  nel  1855,  colla 
Francia  nel  1859,  colla  Prussia  nel  1866,  con  l' Austria-Un- 
gheria e  la  Germania  dal  1882  a  questa  parte.  Soltanto  il 
primo  venne  sottoposto  alle  Camere,  avendo  il  conte  di  Cavour 
stimato  necessario  scemare  a  questa  maniera  il  gran  peso  della 
responsabilità  che  assumeva,  colla  più  limpida  e  chiara  perce- 
zione dell'avvenire,  ma  altresì  colla  coscienza  delle  difficoltà  che 
tali  alleanze  suscitarono  infatti  nel  Parlamento  e  nel  paese; 
già  il  successivo  trattato  del  1 5  marzo  1855  colla  Turchia  venne 
presentato  per  semplice  notizia,  e  d'allora  in  poi  nessun  altro 
trattato  di  questo  genere,  nonché  approvato,  venne  neanche 
presentato  o  reso  pubblico  in  qualsiasi  modo. 

Nel  1859  l'alleanza  fu  conclusa  tra  i  capi  dei  due  Stati,  au- 
spice il  conte  di  Cavour,  e  di  esso  e  degli  accordi  militari  tra 
i  generali  Niel  e  Lamarmora,  il  Parlamento  ed  il  paese  appena 


(1)  N.  Bianchi,  Storia  docum,  della  diplomazia  europea  in  Italia  dal  1S14  al  18C1, 
voi.  Vili;  SicBERA  Girolamo,  Del  potere  di  conchiudere  trattati  nel  diritto  pubblico 
italiano,  nella  '  Rassegna  di  scienze  sociali  e  politiche  ,,  1893;  Palma  L.,  //  segreto 
dei  trattati  e  il  diritto  cofftituzionale,  ivi,  1891,  1. 

15.    B.  S.  P.  —  2»  Seri»  -   Bbckulti.  Dir,  CosM.,  VII.  Parte  II. 
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ebbero  qualche  vaga  notiziari).  Ed  indarno  fu  chiesta  nel  1866, 
quando  si  seppe  dell'alleanza  colla  Germania  e  si  dìfifuse  in 
paese  la  voce  che  l'Italia  avrebbe  dovuto  pagarne  il  prezzo 
con  nuove  concessioni  territoriali;  alle  interrogazioni  ed  alle 
sollecitazioni  di  varii  deputati,  il  Presidente  del  Consiglio  Al- 
fonso Lamarmora  oppose  il  più  assoluto  e  reciso  rifiuto  di  ri- 
spondere su  qualsiasi  patto  delFalleanza,  limitandosi  ad  assi- 
curare che  essa  non  riguardava  alcuna  cessione  o  rinuncia  di 
territorio  (2).  E  il  Parlamento  votò  le  leggi  dei  pieni  poteri  e 
prima  ancora  l'esercizio  provvisorio  dei  bilanci,  senza  riuscire 
ad  averne  alcuna  notizia. 

Della  triplice  alleanza  del  1882  si  ignorò  per  un  anno  per- 
sino l'esistenza  e  fii  confessata  in  Italia  solo  dopo  che  se  ne  era 
parlato  dalla  stampa  a  Berlino  ed  a  Vienna,  precisamente 
nelle  tornate  del  13  e  14  marzo  1883,  discutendosi  il  bilancio 
degli  esteri.  La  questione  ritornò  più  volte  innanzi  al  Parla- 
mento, il  quale,  con  tacite  adesioni  o  con  espliciti  voti  di  fiducia, 
incoraggiò  sempre  la  politica  del  Governo,  senza  conoscere  i 
particolari  dell'alleanza  non  solo,  ma  neppure  le  sue  generiche 
condizioni  ^^\  Gli  uomini  che  si  succedettero  alla  direzione  della 
nostra  politica  estera  affermarono  reiteramento  l'esistenza  di 
un'intima  unione,  assicurandola  diretta  ad  uno  scopo  legit- 
timo, inoflfonsivo,  utile  alla  civiltà  generale,  quello  cioè  di 
assicurare  la  pace  dell'Europa;  ma  non  dissero  mai  quali  fos- 
sero le  condizioni  del  patto,  quali  i  diritti  e  i  doveri  reciproci 
degli  alleati,  quali  i  vantaggi  che  l'Italia  trae  da  cotesta  al- 
leanza ed  i  sacrifici,  sia  pure  indiretti,  che  essa  le  costa.  Ri- 
mane però  accertato,  che  il  potere  esecutivo  ha  sempre  cre- 
duto di  usare  ed  usa  di  un  diritto  che  lo  Statuto  gli  accorda; 
che  non  v'ha  dubbio  alcuno,  né  fii  seriamente  affermato,  in- 
tomo alla  prerogativa  della  Corona  in  questa  materia,  e  che 
per  quanto  in  modo  indiretto,  anche  questi  trattati  furono 
d'altra  parte  approvati  dal  Parlamento  in  quanto  esso  approvò 
costantemente  la  politica  estera  dei  Gabinetti  che  li  condu- 


ci) A.  Lamabiioba,  (In  pò*  più  di  luce  sugli  eventi  politici  e  militaH  del  1866,  Fi- 
renze 1863;  L.  Chiala,  Cenni  storici  sui  preliminari  della  guerra  del  1866,  Firenze 
1870,  voi.  I. 

(2)  Chiala,  op.  cit,  p.  157. 

(8)  Vedi  Atti  Parlam.,  Cam.  dei  Dep.,  Discussioni,  tornate  del  18  e  14  marzo 
1883,  5,  7,  8  aprile  1884,  17  e  18  marzo,  8  maggio,  16  giugno  1886,  17  marzo,  8 
maggio,  22  dicembre  1888,  maggio  e  giugno  1889,  12  e  18  maggio  1890,  ecc.  ecc. 
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fiero,  li  rinnovarono,  li  mantennero,  considerandoli  come  una 
garanzia  di  pace  per  l'Europa,  di  sicurezza  per  l'Italia. 

8.  Limiti  indiretti.  —  La  prerogativa  regia  di  conclu- 
dere trattati  colle  altre  potenze  si  esercita,  al  pari  di  tutte  le 
altre,  col  concorso  di  ministri  responsabili  ed  è  perciò  soggetta 
al  sindacato  parlamentare.  Il  trattato  non  è  valido  senza  la 
firma  di  un  ministro  responsabile,  che  talune  costituzioni  pre- 
scrivono esplicitamente,  quasi  tutte  richiedono  in  qualche 
modo,  non  foss'altro  per  attestare  la  concordanza  dei  patti  sti- 
pulati, colle  norme  dell'interna  legislazione.  Più  limitato  è  il 
sindacato  parlamentare;  anche  A.  Todd  ritiene  che  il  Parla- 
mento ha  il  diritto  di  essere  in  ogni  tempo  informato  dello 
fitato  delle  relazioni  estere,  ma  d'altra  parte  riconosce  neces- 
sario, **  che  un  Ministro,  sulla  propria  responsabilità,  possa 
negare  pubblicità  a  quelle  informazioni  che  a  di  lui  giudizio 
non  possono  essere  date  senza  danno  dei  servizi  pubblici  „  (^). 
Quindi  una  certa  limitazione  allo  stesso  diritto  d'interpellanza, 
che  sino  al  1831  nelle  Camere  francesi  era  persino  messo  in 
dubbio,  e  non  del  tutto  piano  apparve  anche  allora,  in  occa- 
sione dell'interpellanza  dell'on.  A.  Mangin  d'Oins  sulla  politica 
estera.  Infatti,  su  proposta  del  Governo,  fu  ricusato  lo  svolgi- 
mento delle  interpellanze  del  medesimo  sul  trattato  con  Abd- 
el-Kader  (16  giugno  1837),  dell'on.  Agenore  Gasparin  sugli 
affari  d'Oceania  (22  marzo  1843),  dell'on.  Isacco  Grémieux 
fiuUa  questione  portoghese,  e  di  altre.  Anche  secondo  il  vigente 
regolamento,  mentre  le  interpellanze  sulla  politica  intema  non 
possono  essere  rinviate  ad  oltre  un  mese,  quelle  che  concer- 
nono la  politica  estera  possono  subire  un  rinvio  indefinito, 
"  perchè  le  Camere  hanno  voluto  riservarsi  piena  libertà  di 
aggiornare  discussioni,  che  potrebbero  compromettere  le  nostre 
relazioni  d'amicizia  con  potenze  straniere  „  ^^\ 

Nel  Belgio  il  diritto  di  interpellanza  è  ammesso  anche  in 
materia  di  politica  estera,  ma  riesce  poco  efficace  nella  pra- 
tica, perchè  le  questioni,  di  politica  estera  non  hanno  una 
grande  importanza  per  quello  Stato.  In  Germania  le  interpel- 
ranze  hanno  una  scarsa  efficacia,  perchè  devono  essere  firmate 
da  30  deputati,  accettate  dal  Cancelliere,  e  non  possono  mai 
dar  luogo  ad  una  mozione  e  ad  un  voto. 


(1)  Op.  cit.,  p.  608. 

(2)  Pierre  E.,  Tratte  de  droit  poUttque  et  parìementaire,  p.   700;   Regolamento 
della  Caro,  dei  Dep.,  11  febbraio  1893. 
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Rimangono  dunque,  anche  in  cotesta  materia,  i  consueti  e 
non  inefficaci  controlli  della  responsabilità  ministeriale  spe- 
cialmente politica,  e  della  pubblicità,  che  ha  luogo  non  solo 
con  dichiarazioni  alle  Camere,  ma  colla  presentazione  dei 
Libri  di  vario  colore,  nei  quali  si  contengono  i  documenti 
diplomatici  sopra  una  determinata  questione.  Non  di  rado  e 
però  avvenuto  in  varii  Stati,  che  questi  documenti,  ben  lungi 
dal  riprodurre  la  verità,  fossero  compilati  a  bello  studio  per 
ingannare  la  pubblica  opinione.  Pur  troppo  in  questi  casi  la 
responsabilità  dei  ministri  diventa  una  illusione  vana,  perchè 
quando  sono  note  le  loro  soperchierie,  essi  sono  caduti,  ed  un 
nuovo  Gabinetto  si  trova  al  potere.  In  Italia  si  è  persino 
avuto  il  caso  di  un  Ministero  costretto  dalla  pubblica  opinione 
e  dal  Parlamento  a  ripubblicare  completi  i  libri  verdi,  che 
erano  stati  scientemente  alterati  per  ingannare  il  paese  (^). 

Anche  in  Italia  si  ritiene  dunque,  per  quanto  sia  guarentigia 
in. parte  inefficace,  che  la  irresponsabilità  regia  sia  coperta 
dalla  responsabilità  dei  Ministri.  Ma  bene  osserva  anche  C. 
Schanzer,  che  ai  fattori  che  si  trovano  di  fronte  nella  politica 


(1)  Nel  Blue  Bock  presentato  nel  1889  al  Parlamento  inglese  sogli  afiEarì  afgani 
vennero  scientemente  alterati  parecchi  documenti:  '  Nel  desiderio  di  non  con- 
trariare la  Russia,  il  Ministro  degli  esteri  riprodusse  la  corrispondenza  ufficiale 
non  solo  in  modo  incompleto,  omettendo  molti  dispacci,  ma  modificando  persino 
il  testo  di  quelli  che  erano  stati  pubblicati,  con  aggiunte  od  omissioni.  Libri 
apparsi  compilati  a  questo  modo  hanno  Taria  di  una  derisione  alla  grande  pub- 
blicità ed  airammirabile  trasparenza  della  politica  estera  deiringhilterra.  ...  Può 
domandarsi  se  pubblicazioni  simili,  fatte  per  sviare  Topinione,  non  producano  un 
risultato  peggiore  dello  stesso  silenzio,  lì  21  febbraio  1861  sir  M.  Seymour^ 
ottenne  la  pubblicazione  di  una  raccolta  di  dispacci  supplementari  concementi 
gli  affari  della  Cina,  dopo  che  era  apparso  un  Blue  Bock,  che  si  era  detto  com- 
pleto, di  tutti  i  dispacci  scambiati  in  quella  occasione  ,.  Fischel,  La  cotti,  inglese^ 
Milano  1866,  voi.  II,  p.  282. 

In  Italia  il  caso  più  clamoroso  di  siffatte  soperchierie  fu  quello  commesso  dal 
Ministero  Grispi  nel  1896,  allo  scopo  evidente  di  trarre  in  inganno  il  paese  in- 
tomo alle  responsabilità  degli  avvenimenti  africani.  Si  vedano  i  documenti  diplo- 
matici presentati  al  Parlamento  italiano  dal  Ministro  degli  affari  esteri  (Blanc)  il 
25  luglio  1895,  Ago r dai- Cassala,  Legisl.  XIX,  Sess.  I,  Doc.  XIII;  id.,  Halai-Coatit- 
Senafè,  id.,  Doc.  XIII  bis;  id.,  amministrazione  civile  della  colonia  eritrea;  id.  Doc. 
XIII  ter;  id.,  Somalia  italiana,  Doc.  Xlli  quater;  e  di  poi  i  Documenti  diplomatici 
presentati  al  Parlamento  italiano  dai  Ministri  Di  Budini,  Caetani  e  Bicotti  il  27 
aprile  1890,  Doc.  XXIII  e  XXXII  bis,  ter,  quater,  nei  quali  si  riproducono  in  modo 
completo  i  documenti  delle  raccolte  precedenti,  si  integrano  quelli  dati  parzial- 
mente e  si  pubblicano  altri,  dei  quali  il  Ministero  Crispi  aveva  esportato  dagli 
Archivii  gli  originali,  e  persino  le  copie,  sì  che  furono  messi  assieme  ricorrendo 
agli  uffici  telegrafici  di  trasmissione  ! 
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intema/  sì  aggiunge  nella  politica  estera  un  terzo  fattore,  rap- 
presentato da  una  o  più  potenze  straniere,  e  questo  distrugge 
necessariamente  l'equazione  politica,  afforzando  il  Governo 
contro  il  Parlamento.  Non  si  pretenda  quindi  che  nella  poli- 
tica estera  la  responsabilità  ministeriale  sia  buona  e  valida 
garanzia...  e  ristabilisca  veramente  l'equilibrio  che,  non  fosse 
altro,  il  diritto  di  alleanza  turba  a  scapito  dei  Parlamenti  „  (D. 
Per  questa  ragione,  contro  l'opinione,  diremo  cosi,  classica  di 
A.  Todd,  G.  Bowyer  e  degli  altri  commentatori,  G.  Bagehot 
trova  poco  serio,  che  si  richieda  l'elaborato  consenso  delle  As- 
semblee per  ogni  parola  di  una  legge,  mentre  neppur  si  con- 
sultano sull'essenza  dei  trattati  più  importanti  „  <2)^  e  l'on.  Ry- 
lands  diceva  nella  tornata  del  14  febbraio  1873  ai  Comuni: 
•  è  cosa  straordinaria,  che  mentre  non  permettiamo  ai  1 5  ono- 
revoli che  siedono  al  banco  dei  Ministri  di  riscuotere  una  tassa 
di  pedaggio  o  di  imporre  una  frazione  di  penmj  in  più  per  ogni 
lira  d'income  tax  senza  il  concorso  del  Parlamento,  li  investiamo 
invece  dell'autorità  assoluta  di  impegnare  il  paese  in  imprese, 
che  possono  condurre  alla  guerra  e  diventare  causa  di  enormi 
spese,  di  disastri,  di  catastrofi  „  (3).  Queste  conclusioni  sono  ac- 
cettate anche  da  C.  Schanzer,  il  quale  ritiene  *"  che  la  delega- 
zione del  diritto  di  guerra  e  di  alleanza  al  potere  sovrano  non 
risponda  ai  principii  razionali  del  Governo  rappresentativo, 
perchè  importa  una  diminuzione  delle  guarentigie  costituzio- 
nali in  genere  ed  un  invertimento  delle  funzioni  organiche  dello 
Stato  „  W. 

Non  si  può  tuttavia  disconoscere,  che  in  materia  di  alleanze, 
come  nel  caso  di  dichiarazione  di  guerra,  il  diretto  intervento 
delle  Assemblee  può  presentare  qualche  pericolo.  **  Gli  affari 
diplomatici,  avvertiva  G.  Gladstone,  richiedono  speciali  doti 
che  le  Assemblee  numerose  non  possedono.  Non  basta  tenere 
davanti  agli  occhi  gli  interessi  del  proprio  paese;  conviene 
investirsi  un  poco  anche  dei  sentimenti  dell'altra  parte,  ed 
avere  talvolta  l'abnegazione  di  cedere  sopra  un  punto  per  sal- 
vare l'insieme  d'un  accordo.  Ora  le  Camere  non  possono  avere 
la  pronta  intuizione  necessaria  per  valutare  la  convenienza 
di  qualche  sacrificio,  in  cambio  di  maggiori  vantaggi.  Sono 


(1)  Op.  cit.,  pp.  187. 

(2)  English  const.,  London  1872,  p.  XXXV  e  seg. 

(3)  Hassard,  Pari  Deb.,  serie  3',  voi.  CCXIV,  14  febbraio  1873. 

(4)  Op.  cit,  pag.  190. 
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troppo  preoccupate  da  considerazioni   astratte  e  da  idee  di 
partito  „  (^). 

Ma  può  bastare  che  il  potere  esecutivo  abbia  l'iniziativa  di  tali 
atti,  e  possa  tenerne  segrete  le  condizioni,  che  veramente  nuo- 
cerebbe fossero  portate  in  pubblico,  mentre  il  principio  fonda- 
mentale d'un  trattato,  anche  d'alleanza  politica,  può  essere 
approvato  dalle  Camere,  dando  facoltà  al  Governo  di  far  tutto 
ciò  che  esso  richiede  e  stipulare  poi  gli  accordi  per  portarla 
a  compimento.  E  vi  è  pure  a  dubitare  della  necessità  e  della 
convenienza  di  tener  segrete  clausole  di  cotesti  trattati,  perche 
il  vantaggio  che  se  ne  ritrae  non  è  certamente  più  grande  dei 
sospetti  che  destano  (2).  Nessuno  può  contestare  la  conve- 
nienza che  tutti  gli  altri  trattati  siano  sottoposti  al  Parla- 
mento, e  sia  dato  loro  vigore  con  speciali  disegni  di  legge. 
Poco  importano  tutte  le  questioni  sottili  intorno  alla  facoltà 
del  potere  esecutivo  rispetto  ad  essi,  alle  ratifiche,  agli  efletti 
intemazionali  che  possono  avere.  Tutti  gli  Stati  sanno  oramai 
di  dover  contare  coi  Parlamenti,  e  sia  che  le  ratifiche  si  scam- 
bino prima  o  poi,  sia  che  la  conclusione  del  trattato  rispetto 
al  diritto  internazionale  sia  definitiva  o  pur  no,  esso  non  è  co- 
stituzionalmente valido  se  prima  non  acquista  forma  di  una 
legge  dello  Stato,  salvo  per  quelle  poche  materie  che  possona 
essere  disciplinate  dal  solo  potere  esecutivo. 

9.  La  ref/ia  prerogativa  e  le  colonie.  —  Il  grande  sviluppo 
coloniale  moderno  panni  esiga  che  la  regia  prerogativa  in  or- 
dine alle  colonie  sia  considerata  in  modo  speciale,  e  non  con- 
fusa, come  da  tutti  i  trattatisti,  con  la  prerogativa  regia  all'estero 
in  generale.  In  Inghilterra  questa  regia  prerogativa  venne  eser- 
citata dapprima  col  mezzo  di  un  Comitato  del  Consiglio  pri- 
vato, che  per  qualche  tempo  venne  sufiragato  da  uno  speciale 
Board  of  Trade  aud  Plaìitations.  Verso  la  fine  del  passato  secolo, 
venne  istituito  il  Segretario  di  Stato  per  le  colonie  e  con  esso 
Tufficio  coloniale,  che  ebbe  cosi  grande  sviluppo  nel  nostro  se- 
colo. Le  colonie,  cioè  *"  tutti  i  domimi  della  Regina,  eccetto  il 
Regno  Unito,  le  isole  del  Canale,  l'isola  di  Man  e  l'India  in- 
glese „  (^)  sono  governate  in  quattro  modi  diversi  (^)  : 


(1)  Haxsard,  Pari.  Deh.,  serie  2%  voi.  CCXIV,  U  febbraio  1873. 

(2)  ScHANZER,  op.  cit.,  p.  197  6  seg. 

(3)  Secondo  la  definizione  del  52  e  53  Vitt.,  e.  63,  5,  1,  18.  subs.  3. 

(4)  ToDD  A.,  Parliamentary  Government  in  the  hritish  colottiest^  pp.  607,  London 
1880;  Cohnial  Office  list  for  1806;  House  of  Commofis  Returns,  fi.  70  of  1879  e 
n.  194  of  1890. 
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1 .  La  Corona  nomina  il  Governatore  e  legifera  con  de- 
creti reali,  ovvero  ne  rimette  a  quello  la  podestà,  che  si 
estende  talvolta  anche  alla  nomina  di  vicegoveniatori  in  altre 
colonie  subordinate  o  connesse. 

2.  La  Corona  nomina  il  Governatore  che  fa  le  leggi 
con  un  Consiglio  legislativo  nominato  dalla  Corona  stessa  o 
da  lui;  sono  così  rette  le  colonie  acquistate  per  conquista 
o  per  cessione,  ai  cui  governatori  si  mandano  lettere  patenti 
o  istruzioni  per  provvedere  al  governo  della  colonia  stessa; 
le  colonie  dove  non  esiste  ancora  un  Governo  civile  e  dove  per 
effetto  del  British  settlements  ad  del  1887(1)  la  Corona  ha  facoltà 
di  promulgare  le  leggi  e  le  istituzioni,  costituire  le  Corti,  no- 
minare gli  ufficiali  e  prendere  tutti  i  provvedimenti  che  a  Sua 
Maestà  in  Consiglio  sembrano  necessarii  alla  pace,  all'ordine, 
e  al  buon  governo  dei  sudditi  di  S.  M.  e  degli  altri  abitanti 
del  possedimento  ;  le  colonie  che  hanno  abrogate  le  loro  costitu- 
zioni e  ne  ebbero  altre,  sancite  con  lettere  patenti  ed  istru- 
zioni ai  governatori,  mentre  la  Corona  si  riservò  il  potere  di 
legiferare  successivamente  per  decreto  reale,  ovvero  vi  rinunciò 
a  favore  della  nuova  legislatura. 

3.  Un  terzo  gruppo  di  colonie  ha  assemblee  legislative, 
in  tutto  0  in  parte  elettive,  cioè  una  Camera  nominata  dalla 
Corona,  l'altra  eletta  dal  popolo,  ovvero  una  sola  Camera 
mista,  con  costituzioni  approvate  per  decreti  reali  <2). 

4.  Le  colonie  di  più  avanzata  civiltà  hanno  un  Governo 
responsabile,  e  la  Corona  si  limita  a  nominare  un  governa- 
tore che  la  rappresenta  e  ne  esercita  le  prerogative,  ed  in 
alcune  anche  il  Senato  (3). 

La  Corona  in  Parlamento  ha  la  potestà  di  fare  leggi  obbli- 
gatorie per  tutte  le  colonie;  se  una  legislatura  coloniale  fa 
una  legge  contraria  ad  un  atto  del  Parlamento,  questa  è  nulla 
e  di  nessun  valore,  anche  per  quella  colonia  (^).  La  Corona,  sia 


(1)  50  e  51  Vittoria  e.  54. 

(2)  Eccetto  quella  delle  isole  Leeward  approvata  per  legge  34  e  35  Vitt.  e.  107. 

(3)  L'art.  37  àéiVAct  to  eatablish  a  constitution  in  and  for  the  Colony  of  Victoria 
(allegato  1  all'atto  18-19  Vitt.,  e.  55),  è  notevole  perchè  sancisce  il  principio  della 
responsabilità  politica  dei  ministri.  Il  Governatore  nomina  infatti  tutti  i  funzionari 
col  parere  del  Consiglio  esecutivo,  tcith  the  vxception  of  the  appointments  of  the  of- 
ficers  liahle  to  retire  from  office  on  politicai  grounds^  oioh  ad  eccezione  dei  ministri, 
i  quali  sono  nominati  dal  solo  governatore. 

(4)  The  colonial  law  act,  28  e  29  Vitt,  e.  63,  sez.  2»;  Dicey,  Laiv  of  the  eonst., 
3*  ed.,  pp.  97-112. 
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direttamente,  sia  per  mezzo  del  governatore  della  colonia, 
può  sempre  opporre  il  suo  veto  a  qualsiasi  atto  delle  legisla- 
ture coloniali;  essa  può  legiferare  con  decreti  reali  in  tutte  le 
colonie  che  non  hanno  il  potere  legislativo,  sebbene  questa 
materia,  anche  ai  commentatori  inglesi,  sembri  oscura  e  con- 
troversa (^).  Quando  la  colonia  ha  una  assemblea  legislativa,  la 
Corona  non  può  più  promulgarvi  decreti,  a  meno  che  non  se 
ne  sia  riservato  il  potere  nella  costituzione  (^^  essa  esercita 
infino,  col  mezzo  delle  Corti  del  Regno  un  supremo  Giudizio 
d'appello  in  tutte  le  cause  coloniali  (^). 

A  parte  la  supremazia  legislativa  del  Parlamento,  che  è  la 
stessa  per  tutti  quanti  i  dominii  della  Regina,  le  colonie 
sono  governate  dalla  Regina  in  Consiglio,  o  dalla  Regina  col 
parere  del  segretario  di  Stato  per  le  colonie.  L'India  è  go- 
vernata dall'  Imperatrice  col  parere  del  segretario  di  Stato 
per  l'India,  e  coU'assistenza  di  uno  speciale  Consiglio.  La  Re- 
gina nomina  i  grandi  ufficiali  dell'India,  il  governatore  gene- 
rale, i  governatori  di  Madras  e  di  Bombay,  i  loro  Consigli  ed 
i  giudici  delle  Corti  supreme.  In  molte  materie  l'opera  del  se- 
gretario di  Stato  richiede  la  sanzione  del  Parlamento  ;  in  altre 
il  governatore  generale  dell'India,  ha  un  veto  speciale  ^^\  Vi 
sono  infine  altri  speciali  possedimenti  coloniali,  come  gli  800 
Stati  aborigeni  dell'India,  riguardo  ai  quali  la  Regina  mantiene 
l'ordine  intemo  e  dirige  le  relazioni  coll'estero,  i  protettorati, 
le  sfere  di  influenza,  le  Compagnie  coloniali,  dove  la  Regina 
esercita  la  sua  azione  con  decreti  o  con  la  concessione  di  carte 
speciali. 

n  diverso  modo  col  quale  sono  governate  le  colonie  degli 
altri  Stati  non  entra  nel  quadro  di  questo  studio,  dove  inten- 
diamo limitarci  a  trattare  dei  poteri  che  in  ordine  alle  colonie 
esercita  il  capo  dello  Stato.  ^^)  I  quali  sono  identici  a  quelli 
esercitati  su  altri   territorii  come  in  Francia,  determinati  da 

(1)  CoMYN8«  Digesto  alla  voce  Prerogativa^  D.  28;  Forstth,  Caties  in  const.  law^  174; 
Anbon,  op.  cìt.,  p.  274,  e  il  caso  del  vescovo  di  Natal,  in  Moore,  P.  C.  N.  S.,  152. 

(2)  Si  veda  ropinione  espressa  da  lord  Mansfeld  nel  processo  Campbell  v.  Hall^ 
20  State  Trials,  p.  329,  e  Amson,  op.  cit.,  pp.  275,  276. 

(8)  8  e  4  Guglielmo  IV,  e.  41,  colle  modificazioni  delle  leggi  6  e  2  Vilt.,  e.  83; 
14  e  15  Vitt,  e.  83,  e  Stat.  Law  Re  vie  w  Acts.  1874,  1875,  1896,  ecc. 

(4)  Indian  Councils,  act.  55  e  56  Vitt.,  e.  14;  39  Vitt,  e.  10;  21  e  22  Vitt.,  e.  106; 
.52  e  58  Vitt,  e.  65;  Anbom,  op.  cit,  p.  285  e  seg.,  e  cfr.  specialmente  Gkeist.  L'am- 
ministrazione inglese  ecc.  Voi.  II,  §  180  e  seg.  a  pag.  1387  e  seg. 

(5)  Oltre  alla  prefazione  al  voi.  IX  di  questa  Biblioteca:  Le  colonie  degli  italiani, 
si  vedano:  De  Lanessam,  Principes  de  colonisation,  Paris,  Alcan,  1897; 
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leggi  speciali  per  guisa  che  il  capo  dello  Stato  è  quasi  una  per- 
sona distinta  come  nel  Belgio  rispetto  al  Congo,  o  soggetti  iu- 
teramente  al  controllo  del  Parlamento  come  in  Spagna,  in 
Portogallo,  in  Olanda,  salvo  le  leggi  speciali  per  Tarrolamento 
e  il  mantenimento  di  truppe  coloniali  (^). 

In  Italia,  dopo  i  varii  tentativi  proseguiti  dal  1880  al  1882 
il  Governo  acquistò  la  baja  di  Assab  e  con  legge  5  luglio  1882, 
n.  857,  ne  determinò  l'ordinamento,  considerandola  come  parte 
integrante  del  territorio  italiano.  Il  Commissario  si  considerò 
come  il  rappresentante  dello  Stato  ;  i  codici  e  le  leggi  italiane 
ebbero  in  quel  territorio  e  più  tardi  nella  colonia  Eritrea,  la 
loro  applicazione  ai  cittadini  del  Regno,  mentre  si  rispettarono 
le  credenze  e  le  pratiche  religiose  degli  indigeni  e  si  manten- 
nero i  cadì  per  l'amministrazione  della  giustizia  in  nome  del 
Re  d'Italia.  Seguirono  poi  le  notificazioni  dei  comandanti  su- 
premi in  Africa  del  5  febbraio  e  5  dicembre  1885,  il  R.  D. 
5  novembre  1885,  che  organizzò  i  servizii  nei  possedimenti 
africani  mettendoli  alla  dipendenza  del  Ministero  degli  affari 
esteri,  sino  a  che  con  altro  R.  D.  del  17  aprile  1892  furono 
messi  invece  alla  dipendenza  del  Ministro  della  guerra.  Tras- 
curando altre  disposizioni  speciali  o  di  particolari  interesse, 
noto  :  il  R.  D.  l""  gennaio  1890  (n.  6892),  con  cui  i  possedimenti 
italiani  in  Africa  erano  costituiti  in  una  sola  colonia  col  nome 
di  Eritrea  e  se  ne  determinava  l'ordinamento  civile,  e  la  legge 
del  V  luglio  1890  (n.  7003)  colle  quali  il  Governo  era  autoriz- 
zato a  pubblicare  nell'Eritrea  le  leggi  del  Regno,  colle  modifica- 
zioni richieste  dalle  condizioni  locali  e  che  non  riguardino  lo 
stato  personale  e  di  famiglia  dei  cittadini  italiani,  nonché  le 
leggi  che  regolino  lo  stato  personale  degli  indigeni  e  le  loro 


(1)  La  costituzione  olandese  (art.  61)  dice  che  *  il  Re  ha  Tamministrazione  su- 
prema nelle  colonie  e  nelle  altre  parti  del  mondo.  Le  norme  deirumministrazione 
locale  di  queste  colonie  e  possedimenti  sono  fissate  dalla  legge...  Gli  altri  argo- 
menti sono  regolati  dalla  legge  quando  sia  necessario  ,..  E  si  hanno  la  legge  12 
settembre  1854  sul  Governo  generale  delle  Indie  olandesi,  le  leggi  81  maggio  1856 
sulle  colonie  di  Gujana  e  Cura9ao,  ecc.  Le  successive  leggi  riguardano  esclusiva- 
mente le  spese  che  si  dovevano  inscrivere  nel  bilancio  del  Regno  per  la  colouia, 
ed  ammontarono  complessivamente,  dal  1882  alla  fine  del  1896,  a  circa  600 
milioni.  Tutte  le  altre  materie  ed  istituzioni  concementi  la  colonia  furono  rego- 
late e  modificate  con  decreti  reali,  monete,  milizie  coloniali,  tasse  sui  pro- 
prietari, sui  commercianti,  sugli  esercenti,  sugli  indigeni,  concessioni  di  terreni, 
attribuzioni  del  Governatore  e  dei  suoi  consiglieri,  istituzione  di  Camere  di 
Commercio,  di  commissioni  municipali,  di  tribunali  ordinari!  e  straordinarii,  e  di 
ordinamento  di  tutti  i  pubblici  servizi. 


234  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE   I.  —   LIBRO  IH. 

relazioni  di  diritto  privato,  le  condizioni  della  proprietà  immo- 
biliare, i  rapporti  di  diritto  tra  italiani,  stranieri  e  indigeni, 
gli  ordinamenti  locali  di  giustizia,  di  polizia,  di  amministra- 
zione civile  militare,  finanziaria,  in  quanto  non  importino  una 
spesa  per  il  bilancio  dello  Stato.  Due  decreti  del  i  settembre 
1S6S  introdussero  nelle  colonie  i  cinque  codici  e  Tordinamento 
giudiziario  olandese. 

Queste  leggi  e  questi  ordinamenti  coloniali,  come  tutta  l'azione 
nostra  nel  Mar  Rosso  hanno  dato  luogo  ad  alcune  controversie 
intomo  ai  limiti  dei  poteri  del  capo  dello  Stato  nei  possedi- 
menti coloniali.  E  anzitutto  si  disputò  se  il  Governo  potesse 
accordare  il  protettorato  a  tribù  e  capi  indigeni  senza  il  con- 
senso del  Parlamento.  Il  19  marzo  1889  Ton.  Francesco  Della 
Valle  interrogò  il  Ministro  degli  esteri  sugli  intendimenti  del 
Governo  relativamente  al  protettorato  concesso  al  territorio  di- 
pendente dal  sultano  di  Opia,  e  Ton.  Di  Rudinì  sulla  protezione 
accordata  a  popolazioni  abitanti  nel  territorio  dei  Somali.  L'on. 
Crispi,  ministro  degli  affari  esteri,  narrò  come  il  protettorato 
si  era  accordato,  e  notificato  alle  Potenze  conforme  all'art.  34 
della  conferenza  di  Berlino  del  26  febbraio  1885,  ma  con  ciò 
credeva  di  non  aver  altro  a  fare,  escludendo  quasi  persino  la 
comunicazione  dei  fatti  al  Parlamento  C^l  Su  di  che  più  d'uno, 
al  pari  di  C.  Schanzer,  giustamente  osservava,  che  ""  siccome 
l'acquisto  di  un  diritto  di  protettorato  implica  una  parziale  so- 
stituzione della  sovranità  dello  Stato  protettore  a  quello  dello 
Stato  protetto,  se  pure  non  può  equipararsi  ad  una  estensione 
del  territorio  statuale,  appartiene  tuttavia  alla  categoria  dei 
fatti  giuridici  la  cui  consacrazione,  se  non  dalla  lettera,  dallo 
spirito  dello  Statuto  sembra  riservata  al  potere  legislativo  „  (2)^ 

Il  2  maggio  1889  l'on.  Luigi  Ferrari  censurò  la  pubblica- 
zione del  trattato  italo-abissino  del  2  maggio  1889  nel  Libro 
Verde,  prima  che  fosse  approvato  dalla  Camera,  e  deplorò  si  fosse 
considerato  come  un  documento  diplomatico,  quello  che  era  un 
trattato  implicante  ingrandimento  del  territorio  dello  Stato,  e 
perciò  tale  che,  secondo  l'art.  5  dello  Statuto,  doveva  essere  ap- 
provato dalle  Camere.  Il  che  l'on.  F.  Crispi,  presidente  del  Con- 
siglio, ricisamente  negò,  fondando  il  suo  ragionamento  su  di  una 
cervellotica  distinzione  fra  territorii  nazionali  e  territorii  stra- 


li) Atti  Parlarn.,  DiscuftsiotUf  Cam.  dei  Dep.,   3'  Sess.    della   XVI    Legislatura, 
19  marzo  1889,  p.  796. 
(2)  Op.  cit.,  p.  169. 
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nieri,  e  sostenendo  che  le  colonie  non  fanno  parte  del  terri- 
torio dello  Stato,  ma  sono  dipendenze  di  esso.  **  Quando  l'ar- 
ticolo 5  dello  Statuto  parla  di  territorio  di  Stato,  parla  dello 
Stato  nazionale,  dello  Stato  che  impera,  dell'Italia,  non  di  ter- 
ritorii  stranieri,  che  potevano  esser  conquistati  in  appresso  al 
di  là  dei  confini  della  nazione  „.  Questa  dottrina  non  fu  accolta 
benevolmente  dalla  Camera,  che  però  neanche  approvò  l'opposta 
dottrina,  sostenuta  da  L.  Ferrari,  per  ragioni  di  convenienza 
politica  (^).  Bene  osservò  allora  il  prof.  Vincenzo  Miceli,  che  la 
dottrina  messa  innanzi  da  F.  Crispi  si  fondava  sopra  un  equi- 
voco, sopra  la  confusione  tra  i  concetti  di  Stato  e  di  nazione. 
"^  La  nazione  non  ha  personalità  giuridica,  ne  può  averla  se  non 
quando  si  organizza  a  Stato;  quindi  come  tale  non  ha  terri- 
torio nel  significato  giuridico,  ne  può  averne,  perchè  non  ha 
giurisdizione,  non  ha  sovranità  politicamente  organizzata  ed 
espressa  per  mezzo  di  organi  politici.  Una  divisione  fra  terri- 
torii  nazionali  e  territorii  stranieri,  parlando  di  territorii  dello 
Stato  è  una  divisione  senza  significato  giuridico  „  (2)^  Ed  anche 
a  C.  Schanzer  la  condotta  del  Governo  in  quella  occasione 
pare  contraria  ai  principii  dello  Statuto  (^^ 

10.  Giurisdizione  alV estero  o  su  atti  provenienti  daU* estero.  — 
L'art.  18  dello  Statuto  italiano  dice,  che  ""  i  diritti...  concernenti 
all'esecuzione  delle  provvisioni  d'ogni  natura  provenienti  dal- 
l'estero, saranno  esercitati  dal  Re  „.  Il  che  ^è  una  conseguenza 
della  funzione  direttiva,  che  il  capo  di  esso  esercita  in  tutto  lo 
svolgimento  dell'attività  intemazionale  dello  Stato,  e  quindi 
in  materia  di  concessione  e  di  revoca  déìVexequatur,  cioè  della 
facoltà  di  esercitare  il  loro  ufficio,  ai  consoli  esteri,  il  gradi- 
mento ed  il  ricevimento  con  solenni  onori  degli  ambasciatori, 
ministri  ed  agenti  diplomatici  d'altri  Stati  in  Italia,  le  com- 
missioni rogatorie,  la  concessione  di  estradizioni,  il  consenso 
per  l'accettazione  di  decorazioni  o  di  altre  onorificenze  conferite 
da  Stati  esteri.  Se  può  dirsi  che,  sotto  certi  aspetti,  l'azione 
personale  del  capo  dello  Stato  rimanga  estranea  allo  svolgimento 
di  queste  relazioni  internazionali,  che  segue  secondo  le  leggi  e 
le  norme  di  ciascuno  Stato,  sotto  altri  aspetti  si  può  affermare, 
che  l'influenza  e  l'azione  personale  del  sovrano  si  rivela  ai  giorni 

(1)  Atti  Parlam.,  Discussioni,  Cam.  dei  Dep.,  4*  Sess.  della  XVI  Leffislatura,  5 
marzo,  1890,  p.  1523. 

(2)  Il  trattato  italo-etiopico  e  il  diritto  piMlico  italiano,  Perugia  1890,  p.  19. 

(3)  Of.  cit.,  pp.  170-171  e  Regia  prerogativa  o   competenza  parlamentare?,   nello 
•  Spedalieri  „,  1891. 
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nostri  assai  meglio  che  in  altre  epoche,  per  le  più  frequenti, 
continue  ed  importanti  relazioni,  che  corrono  tra  i  varii  Stati. 
La  storia  di  questa  foreign  jurìsdiction  ha  avuto  principio 
in  Inghilterra  colla  **  Compagnia  del  Levante  „,  che  ebbe  ima 
carta  reale  nel  15S1,  rinnovata  nel  1606  e  nel  1662.  Questa 
carta  conferiva  il  potere  di  nominare  speciali  consoli,  i  quali 
amministrassero  la  giustizia  fra  i  mercanti,  in  tutt/e  le  parti  dei 
domimi  del  Gran  Sultano  ed  in  altre  dei  mari  di  Levante.  Indi 
le  capitolazioni,  Testensione  di  questa  giurisdizione  ai  casi  in 
cui  anche  una  sola  delle  parti  era  inglese.  Nel  1843  incominciò 
la  serie  dei  foreign  jiirisdiction  actSj  riuniti  ed  emendati  poi  in 
quello  del  1890(i)  che  dà  facoltà  alla  Corona  di  provvedere  con 
orders  in  council  all'esercizio  di  quelle  giurisdizioni  che  essa  ha 
acquistato  o  può  acquistare  by  treaty,  capitulationj  grani j  u^aye^ 
sufferance  or  otter  lawful  means.  Siffatte  giurisdizioni  l'Inghil- 
terra esercita  di  fatto,  con  diverse  limitazioni,  in  Turchia,  Persia, 
Cina  e  Giappone,  negli  Stati  protetti  come  sono  parecchi  del- 
l'Africa, sebbene  abbiano  un  rudimentale  governo  costituito,  nei 
territori  compresi  nella  sfera  d'influenza  dello  Stato.  In  ogni 
caso  il  trattato  è  la  base,  la  legge  è  il  limite,  Vorder  in  council 
è  il  modo  consueto  con  cui  il  capo  dello  Stato  esercita  la  sua 
azione  (2). 


CAPO  IV. 
n  capo  dello  Stato  e  il  potere  giudiziario. 


1.  Il  capo  dello  Stato  e  i  giudici.  —  11  capo  dello  Stato 
ha  sul  potere  giudiziario  una  duplice  azione.  La  giustizia  si 
amministra  in  di  lui  nome,  da  giudici  che  egli  nomina  od  isti- 
tuisce, ed  egli  ha  diritto  di  far  grazia  e  commutare  le  pene. 
Codeste  prerogative  debbono  essere  intese  con  discrezione 
anche  maggiore  delle  altre  e  sono  tra  quelle  che  le  Repub- 
bliche limitano  più  seriamente  nel  capo  dello  Stato,  imperocché 
la  giustizia  non  si  reputa  mai  abbastanza  indipendente. 

(1)  53  e  54  Yitt.,  e.  37,  completato  dal  55  e  56  id.  e.  6  sez.  2,  3.  6. 

(2)  AssoN,  op.  €it.,  pp.  300-302,  specialmente  :  Hall,  Foreign  Jurìsdiction  of  the 
British  CrowH,  London,  1874;  Tarrino,  C.  J.  Rritish  ConsiUar  Jurisdiction  in  the 
Eastf  London,  Stevena,  1887. 
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Inutile  confutare  la  dottrina  secondo  la  quale  il  potere  giu- 
diziario è  un  ramo  dell'esecutivo  ed  il  capo  dello  Stato  ha 
piena  ed  assoluta  competenza  neiramministrazione  della  giu- 
stizia, come  nell'amministrazione  e  nel  Governo.  Il  capo  dello 
Stato  non  ha  un  assoluto  diritto  di  nomina  dei  magistrati,  non 
può  traslocarli,  revocarli,  riservarsi  il  giudizio  di  taluni  affari; 
non  deve,  direttamente  o  col  mezzo  dei  proprii  agenti,  respon- 
sabili e  non  inamovibili,  risolvere  i  conflitti  tra  le  varie  giu- 
risdizioni. Sarebbero  avanzi  dell'antica  confusione  dei  poteri, 
prerogative  dannose  al  buon  ordinamento  della  giustizia  ed 
alla  libertà  dei  cittadini,  che  metterebbero  di  fatto  la  giu- 
stizia alla  dipendenza  della  politica.  Il  potere  giudiziario  ha 
però  bisogno  di  essere  coordinato  agli  altri  poteri,  e  tale  in- 
tento si  raggiunge  col  nesso  che  tutti  hanno  col  capo  dello 
Stato,  il  quale  a  tutti  presiede  e  su  tutti  può  esercitare  la 
sua  influenza  e  la  sua  azione  conforme  alle  leggi. 

n  sovrano  inglese  è  stato  in  ogni  tempo  considerato  come 
la  sorgente  della  giustizia,  il  conservatore  della  pace  del 
Regno.  6.  Blackstone  aggiunge,  che  "*  non  è  la  sorgente,  ma 
piuttosto  il  distributore  della  giustizia,  il  serbatoio  dal  quale 
il  diritto  e  l'equità,  si  ripartono,  per  mille  canali,  fra  tutti  i  sud- 
diti. La  giurisdizione  di  tutti  i  tribunali  emana  dalla  Corona, 
i  giudici  sono  nominati  dal  sovrano,  le  sentenze  sono  rese  ese- 
cutorie in  di  lui  nome  e  col  mezzo  dei  suoi  agenti  (i).  Per  questo  il 
Re  si  ha  per  continuamente  presente  nei  tribunali,  ed  i  ma- 
gistrati fanno  giustizia  per  l'autorità  che  ne  hanno  da  lui  (2). 
Primo  magistrato  del  Regno,  egli  solo  procede  contro  i  rei; 
il  nolle  prosequi  délV  attornej/  general  arresta  qualsiasi  proce- 
dura. Una  volta  era  pure  incontestato  il  diritto  della  Corona 
di  revocare  i  giudici;  gli  Stuardi  ne  abusarono  nel  più  strano 
modo,  riducendo  la  magistratura  a  tale  una  servilità,  che 
Enrico  Hallam  reputava  i  paludamenti  dei  supremi  giudici 
fatti  d'infamia  (^).  Ma  dapprima,  alla  formola  durante  benepla- 
cito^ si  sostituì  l'altra  quamdiu  bene  se  gesserinf,  e  dopo  aver 
posto  il  suo  veto  ad  un  bill  del  1692,  che  assicurava  l'in- 
dipendenza dei  giudici,  la  Corona  sancì  Tatto  del  settlemeni, 
per  cui  i  giudici  non  possono  essere  revocati  che  in  seguito  a 


(1)  Blackstone,  Commentarih  lib.  IV,  cap.  VI;  Bowtbr,  Commentaries,  eh.  XII. 

(2)  Ad  hoc  creatus  es  rex  ut  jiistitiam  facÌ€U   universiSf  Bracton,  lib.  Ili,  tr.  I, 
e.  IX;  BowYKR,  Comment,,  e.  XII;  Forhsuu,  eh.  Vili,  2  inst.,  186. 

(3j  Const,  histonj,  IV,  capo  XV. 
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regolare  condanna  o  ad  un  voto  delle  due  Camere  del  Par- 
lamento (1). 

Come  in  Inghilterra  la  "  pace  del  popolo  „  e  anteriore  alla 
'^  pace  del  Re  „,  così  nel  continente  troviamo  dapprima  la 
giustizia  amministrata  dal  popolo,  sulle  traccie  di  Roma,  che 
nel  periodo  classico  deìVordo  judiciorum  lo  chiamava  a  par- 
tecipare all'Amministrazione  della  giustizia,  specialmente  col- 
ristituzione  dei  giudici  giurati.  L'elemento  popolare  è  larga- 
mente rappresentato  anche  nell'ordinamento  giudiziario  del 
Medio  evo,  dalle  assemblee  popolari  dei  germani  ai  Boni  ho- 
mines  longobardi,  agli  scabini  franchi  ed  a  tutta  la  giustizia  dei 
pari.  Più  tardi  il  dispotismo  dei  principi  riuscì  à  concentrare 
nelle  loro  mani  l'amministrazione  della  giustizia.  La  Costituente 
francese  del  1789,  dopo  memorabili  discussioni,  ristaurò  la  giu- 
stizia popolare  in  materia  penale,  che  diventò  uno  dei  principii 
fondamentali  di  tutte  le  libere  costituzioni  (2).  Ma  la  proposta 
di  affidare  al  popolo  la  nomina  dei  giudici,  se  prevalse  nelle 
leggi  francesi  del  16  agosto  1790,  del  19  ottobre  1792  e  nella 
costituzione  dell'anno  III,  non  ha  potuto  mantenersi,  e  vano 
riuscì  il  tentativo  di  ristabilire  tale  sistema,  fatto  dalla  Camera 
nel  giugno  1882,  approvando  la  proposta  dell'on.  Gastone  Dou- 
ville-Maillefeu  (3).  Al  sistema  dell'elezione,  considerato  da  ta- 
luno come  essenziale  della  forma  repubblicana,  sebbene  anche 
gli  Stati  Uniti  ne  provino  gl'inconvenienti  e  non  l'abbiano  ac- 
colto per  i  giudici  federali  W,  corrisponde  in  tutti  gli  Stati 
monarchici  quello  della  nomina  governativa  dei  giudici,  tem- 
perato in  alcuni,  specie  dalla  costituzione  belga,  dall'inter- 
vento di  collegi  giudiziarii,  di  rappresentanze  locali  e  persino 
delle  Camere  ^^). 


(1)  Anson,  op.  cit.,  cap.  X  (The  Crown  and  the  Courts).  Il  dottissimo  autore  di- 
mostra che,  anche  storicamente,  la  *  pace  del  Re  ,,  fu  prima  *  pace  del  popolo  ,, 
cfr.  ToDD,  op.  cit.,  p.  1239  e  seg. 

(2)  FusTEL  DE  CouLANOBs,  Organtsatìon  de  la  justice  dans  Vantiquité  et  les  temps 
madernes,  nella  *  Revue  des  deux  Mondes  „,  1871;  Màttirolo  L.,  Trattato  di  dir, 
giudiz,  civ.  italiano,  voi.  I,  p.  68. 

(3)  Desjàrdins  a.,  La  magistrature  elue,  nella  *  Revue  des  deux  Mondes  ,,  1882, 
voi.  411,  pp.  547-575:  la  questione  sarà  trattata  parlando  del  potere  giudiziario. 

(4)  Brycb,  op.  cit.,  voi.  1,  cap.  XXII;  voi.  II,  cap.  X GII,  nel  quale  specialmente 
dimostra  gli  inconvenienti  della  elezione  popolare  dei  giudici. 

(5)  In  Belgio  il  potere  giudiziario  e  esercitato  dalle  Corti  e  dai  Tribunali,  le 
sentenze  e  i  giudizi  sono  eseguiti  in  nome  del  Re  (art.  30);  i  giudici  di  pace  e 
i  giudici  di  tribunale  sono  nominati  dal  Re,  come  pure  gli  ufficiali  del  pubblico 
ministero;  i  consiglieri  delle  Corti  drappello  sono  nominati  su  due  liste   presen- 
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Lo  Statuto  italiano  non  intende  certamente  che  il  Re  abbia 
una  larga  e  diretta  parte  neiramministrazione  della  giustizia. 
Usa  una  vecchia  formola  per  significare  Timpero  del  diritto 
nella  moderna  società,  per  guarentire  l'eguaglianza  di  tutti  di 
fronte  alla  legge,  che  non  è  più  capriccio  personale,  istitu- 
zione feudale,  principio  astratto,  ma  emanazione  della  sovra- 
nità della  nazione.  Non  è  meno  infelice,  alla  lettera,  la  for- 
mola tolta  di  peso  dalle  carte  francesi  del  1814  (art.  57)  e 
del  1830  (art.  48)  per  cui  la  giustizia  si  amministra  in  nome 
del  Re,  dove  neanche  la  parola  amministra  si  trova  a  posto, 
quando  si  dovesse  intendere  nel  suo  significato  giuridico.  Im- 
perocché il  giudice  sentenzia  secondo  il  diritto  vigente  e  la 
propria  coscienza,  ed  appena  l'applicazione  dei  suoi  giudicati 
si  fa  nel  nome  e  per  opera  del  potere  esecutivo.  La  differenza  è 
evidente  in  Francia  ed  in  altre  repubbliche,  dove,  in  ogni  sen- 
tenza, "  nel  nome  del  popolo  francese ...  il  Presidente  della 
Repubblica  maììde  et  ordonne ...»  mentre  in  Italia  le  sentenze 
emanano  sempre  "  in  nome  di  Sua  Maestà  . .  .  » .  Che  anzi  si  è 
disputato  se  le  sentenze  e  le  ordinanze  munite  di  formola  ese- 
cutiva in  nome  del  Re,  qualora  alla  sua  morte  non  siano  ancora 
eseguite,  si  debbano  modificare,  sostituendo  il  nome  del  nuovo 
Re,  e  non  senza  contrasti  prevalse  la  dottrina  francese,  che 
non  ammette  tale  necessita  ^i). 

La  nomina  dei  magistrati  si  fa  dal  Re,  col  mezzo  dei  mi- 
nistri, dal  popolo  con  libere  elezioni,  o  con  sistemi  misti  di  no- 
mina e  di  elezione.  Nota  Luigi  Mattirolo,  che  la  nomina  dei 
magistrati  attribuita  al  capo  dello  Stato,  quando  sia  circoscritta 
entro  opportuni  limiti,  mentre  presenta  serie  ragioni  di  pre- 
ferenza sugli  altri  sistemi,  non  può  dar  luogo  a  fondati  timori 
di  gravi  inconvenienti(2).  La  norma  dell'art.  68  dello  Statuto 
vuol  essere  conciliata  cogli  altri  principii  fondamentali  che  ge- 


late dalle  Corti  e  dai  Consigli  provinciali  ;  quelli  di  Cassazione  pare  sa  due  liste 
presentate  dal  Senato  e  dalla  Corte  di  Cassazione  (articoli  99  e  IDI).  —  Secondo 
la  cost.  prussiana  (§  58),  **  il  potere  giudiziario  è  esercitato  in  nome  del  Re,  da 
giudici  indipendenti,  e  non  soggetti  ad  altre  autorità,  fuorché  a  quella  della 
legge  ,. 

(1)  Legge  21  aprile  1861,  n.  1,  e  Sàredo,  //  passaggio  della  Corona^  pp.  48-50; 
P.  Bentham  vorrebbe  mutare  la  formola  e  dire  invece  *  in  nome  della  giustizia  „. 

(2)  Pbevost  Pàradol  ritiene  che  la  scelta  dei  magistrati  fatta  dal  Capo  dello 
Stato  è  il  sistema  più  fatale  alla  loro  indipendenza,  La  Franee  noucelle,  Paris 
1876y  p.  158.  Ma  C.  Db  Fbanquevillk  ed  altri  mostrano  al  contrario  come  tale 
sistema  assicuri  la  più  completa  indipendenza  dei  giudici  inglesi. 
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vernano  ramministrazione  della  giustizia.  Le  Carte  francesi  di 
Luigi  XVIII  (art.  57)  e  di  Luigi  Filippo  (art.  28)  dispone- 
vano che  il  Re  nomina  ed  istituisce  i  giudici;  lo  Statuto 
italiano  attribuisce  al  capo  dello  Stato  l'istituzione  dei  giudici^ 
non  la  nomina,  laonde  anche  L.  Mattirolo  ritiene  che  non  vio- 
lerebbero affatto  tale  disposizione  le  leggi  che,  derogando  al 
principio  della  nomina  regia,  affidassero  la  scelta  di  tutti  o 
di  alcuni  giudici  all'elezione  popolare  riservandone  l'istituzione 
al  sovrano,  come  si  fa  in  qualche  monarchia  per  i  giudici  com- 
merciali, ovvero  attribuissero  ad  alcuni  magistrati  o  ad  alcuni 
collegi  di  magistrati  l'ufficio  di  nominare  per  regia  delegazione 
alcuno  dei  funzionarli  dell'ordine  giudiziario,  come  i  concilia- 
tori, i  viceconciliatori,  i  vicepretori  comunali,  nonché  varii  im- 
piegati di  cancelleria  e  di  segreteria  (i).  Ed  in  ogni  modo,  a 
frenare  l'arbitrio  del  governo  del  Re  nell'esercizio  di  questa 
importante  facoltà,  la  legge  prescrive  alcune  condizioni  gene- 
rali di  idoneità  per  l'ammissione  a  qualunque  funzione  o  ufficio 
giudiziario,  e  condizioni  speciali  determinate  per  ciascun  ufficio 
o  carica,  tra  le  quali  la  prova  dell'esame®.  Inoltre  una  speciale 
Commissione  venne  istituita  presso  il  Ministero  di  grazia  e  giu- 
stizia per  esprimere  il  suo  parere  sulle  nomine  e  le  promozioni 
dei  magistrati  in  tutti  i  casi  in  cui  non  è  prescritta  la  delibera- 
zione del  Consiglio  dei  ministri  (5).  Ed  è  appena  necessario  ag- 
giungere, che  con  la  formola  usata  dal  nostro  Statuto  non  si 
ammette  punto  che  vi  sia  una  giustizia  ordinaria,  ed  una  giu- 
stizia delegata  e  straordinaria,  come  vollero  taluni  commen- 
tfitori  della  carta  francese  del  1814,  suscitando  in  Francia 
le  vivaci  dispute  di  cui  basta  il  ricordo W. 

2.  Fondamento  del  diritto  di  grazia.  —  Il  diritto  di  grazia 
è  istituzione  ammessa  da  tutti  i  popoli,  salvo  in  quelle  brevi 
reazioni  nelle  quali  è  negato  appunto  per  gli  infiniti  abusi  cui 
per  un  periodo  più  o  men  lungo  aveva  dato  luogo.  Comprende 
il  condono  della  intera  pena,  la  sua  riduzione,  mitigazione  o 
commutazione,  come  può  comprendere  l'abolizione  o  soppres- 
sione di  tutte  le  conseguenze  del  giudizio  penale.  Non  stimo 
necessario  fermarmi  sulle  diverse  ragioni  con  le  quali  gli  scrit- 


(1)  Op.  cit.,  voi.  I,  p.  71. 

(2)  Legge  28  dicembre  1875,  n.  8392,  e  cfr.  legge  6  dicembre  1865,  n.  2644,  serie  1*. 

(3)  R.  D.  4  gennaio  1880,  n.  5230,  serie  2»,  e  RR.  DD.  14  dicembre  1884,  n.  2830, 
serie  3»,  10  novembre  1890,  n.  7279,  serie  3\ 

(4)  Delle  elezioni  dei  giudici  e  degli  inconvenienti  cui  dà  luogo   dove    fu   ac- 
colta, come  pure  dei  varii  sistemi  misti,  parleremo  nel  Libro  IV. 
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tori  cercano  di  legittimare  il  fondamento  di  queste  prerogative, 
che  si  collegano  generalmente  al  fondamento  che  ciascuno  pone 
al  diritto  di  punire.  Lasciamo  Tantico  concetto  inglese,  per  cui 
essendo  ogni  reato  una  perturbazione  della  "  pace  del  re  „ 
questi  può  sempre  perdonare  l'offesa  ;  il  reato  non  viola  la  pace 
del  Re,  ma  quei  principii  dell'ordine  giuridico  la  cui  esistenza 
ed  il  cui  rispetto  sono  necessari  all'esistenza  stessa  dello  Stato. 
Qualche  valore  può  avere  la  considerazione  dell'equità  per  cui, 
non  potendosi  la  legge  applicare  rigorosamente  a  tutti  i  casi 
singoli  e  riuscendo  talvolta  la  severa  applicazione  di  essa  dan- 
nosa alle  stesse  più  severe  esigenze  della  giustizia,  deve  inter- 
venire un  supremo  criterio  regolatore,  il  quale  tenga  conto  di 
tutte  le  circostanze  di  fatto,  che  possono  essere  sfuggite  ai  giu- 
dici di  esso  o  non  essere  state  valutate  abbastanza  nell'appli- 
cazione del  diritto  (^). 

Che  se  neppure  può  ammettersi  la  clemenza  come  concetto 
giuridico,  se  non  si  può  dire  che  la  grazia  tenda  a  correggere 
gli  errori  giudiziari,  dappoiché  esistono  appositi  istituti,  diretti 
a  tal  fine,  non  giova  d'altra  parte  insistere  nel  voler  porre  un 
fondamento  esclusivamente  giuridico  a  quello  che  è  essenzial- 
mente atto  politico.  Giova  che  il  capo  dello  Stato  possa  pronta- 
mente modificare  od  impedire  una  punizione  che  lo  spirito  pub- 
blico ritiene  odiosa,  sia  perchè  reputa  la  pena  sproporzionata 
al  reato,  sia  perchè  il  concetto  stesso  del  reato  vuole  modifi- 
cato, come  ancora  non  ha  potuto  modificarlo,  con  l'opera  sua,  il 
legislatore  f^).  Vi  sono  sopratutto  nella  vita  di  un  popolo  periodi 
di  ardenti  commozioni  civili,  in  cui  si  perpetrano  reati,  che  non 
sono  determinati  da  alcuna  prava  intenzione,  come  generalmente 
avviene  dei  reati  politici.  In  questi  casi  è  per  lo  più  atto  di  savia 
politica  non  dar  corso  all'azione  punitrice  della  giustizia,  per 
non  riaccendere  le  passioni,  per  non  deporre  negli  animi  «ancora 
eccitati  il  seme  di  nuovi  rivolgimenti  futuri.  Seguono  poi  gli  in- 
numerevoli casi  speciali  :  la  pena  comminata  dal  magistrato  non 
era  dovuta,  o  era  dovuta  in  più  miti  proporzioni;  il  condannato 
serba  una  condotta  esemplare,  mostrando  che  la  pena  ha  pro- 
dotto su  di  lui  tutto  il  suo  effetto  correzionale;  vi  sono  circo- 
stanze di  famiglia,  di  salute,  di  condizioni  sociali  che  devono 
pur  esser  tenute  in  qualche  conto.  In  tutti  questi  casi  giova  non 
solo  all'individuo,  ma  alla  società  intera  ed  ai  principii  stessi 


(1)  CojiTuzzi,  Diritto  costituz.f  p.  444. 

(2)  Orlando,  Diritto  costituz.,  pp.  177,  178. 

16.    B.  S.  P.  —  2*  Serio  -   Bbuiiiauti,  Dir.  CatUt.,  VII.  Parte  II. 
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di  quello  d'alta  e  bassa  giustìzia  la  prerogativa  d'ogni  signore 
sulle  sue  terre.  Fu  però  anche,  insieme  al  diritto  di  batter  mo- 
neta, tra  i  primi  che  i  re,  cresciuti  di  potenza,  contestarono  ai 
feudatarii;  Carlo,  reggente  per  Giovanni  II  il  Buono,  prigioniero 
degli  Inglesi,  dichiara  solennemente,  in  un  editto  del  1359,  che 
nessuna  grazia  potrà  essere  accordata  senza  l'autorizzazione  del 
Gran  Consiglio  del  Ke.  Le  ordinanze  di  Luigi  XII  (1506)  e  di 
Francesco  I  (1539)  restrinsero  il  diritto  di  asilo  e  il  diritto  di 
grazia  cominciò  ad  esercitarsi  con  maggior  frequenza.  Tut- 
tavia per  due  secoli  la  Corona  rivendica  invano  il  diritto  cui  i 
Parlamenti  vengono  recando  l'appoggio  di  una  costante  giuri- 
sprudenza. Nel  1550  un  decreto  del  Parlamento  di  Parigi  di- 
chiara, che  ""  i  signori  che  hanno  diritto  d'alta  giustizia  non 
possono  avere  mai  titolo  ad  opporsi  all'esecuzione  delle  lettere 
di  grazia  accordate  dal  Ke  „  (^).  Nel  1571  Carlo  IX  dichiara  in 
una  ordinanza,  che  il  Re  gode  del  diritto  di  grazia  in  tutta  la 
sua  estensione,  ed  ormai  ha  la  forza  di  sanzionare  il  principio, 
al  quale  Luigi  XIV,  coli' ordinanza  del  26  agosto  1670,  dà 
stabili  norme,  abolendo  in  pari  tempo  il  diritto  di  accordare 
grazie  speciali  che  era  stato  accordato  a  città,  a  corporazioni, 
persino  a  privati.  Si  noti,  che  mentre  si  vieta  allora  anche 
alla  Corona  di  accordare  la  gi-azia  a  condannati  per  duello, 
ratto,  assassinio,  oltraggio  verso  gli  agenti  della  forza  pubblica, 
lesa  maestà,  eresia,  falsa  moneta,  essa  può  far  la  gi-azia  prima 
che  sia  iniziato  qualsiasi  processo  (2).  Così  ai  vecchi  abusi  altri 
s'aggiungono  e  sempre  più  illimitato  appare,  anche  in  questa 
materia,  l'arbitrio  sovrano.  Laonde  l'Assemblea  nazionale  vota 
con  entusiasmo  la  proposta  di  Lepeletier  de  Saint  Fargeau, 
per  cui,  nel  nome  della  democrazia  e  dell'eguaglianza,  il  diritto 
di  grazia  venne  cancellato  dal  codice  penale  del  1791  (3). 

4.  //  diritto  di  grazia  nelle  moderne  costituzioni.  —  In  In- 
ghilterra il  diritto  di  grazia  non  fu  mai  negato,  perche  assai 
prima  si  venne  limitando  dalla  legge.  Non  può  esercitarsi  che 
contro  offese  di  carattere  pubblico  ;  non  può  mai  precedere  il 
giudizio  e  tanto  meno  il  reato,  con  la  forma  di  quelle  licenze  di 
commettere  misfatti,  che  non  era  rara  nei  tempi  di  mezzo;  in- 


(1)  GOURAINCOURT,    Op.    cit.,   p.    77. 

(2)  La  ^azia  si  concedeva  con  lettere  che  traevano  il  loro  nome  dalle  pene 
condonate:  lettres  de  remissione  d'abolitiotit  de  pardon^  de  rappeì  du  han  ou  dea 
tjaUres,  de  réhabUifafiofi,  de  commutafion. 

(3)  Parte  1,  tit.  VII,  art.  13;  fu  ristabilito  dal  Senatus  consulto  del  16  termidoro, 
anno  X,  a  favore  del  primo  console  assistito  da  un  consiglio  privato. 
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fine  non  può  mai  condurre  al  risultato  che  colui,  che  gode  della 
clemenza  sovrana,  possa  anche  godere  un  qualche  beneficio  del 
suo  reato  (i).  Non  solo  è  vietato  alla  Corona  di  accordare  qual- 
siasi grazia  quando  v'è  un  privato  otteso  che,  per  suo  conto,  la 
ricusi,  ma  si  ha  per  incostituzionale  qualunque  atto  del  Parla- 
mento che  miri  a  chiederla  o  conseguirla.  Sino  al  1827  le  grazie 
erano  concesse  sotto  il  gran  sigillo,  sentito  il  Consiglio  privato, 
il  quale  deferiva  generalmente  alle  istanze  del  giudice  che  aveva 
presieduto  il  giudizio,  mentre  in  tutto  il  presente  Regno  la  pro- 
posta di  gi'azia  venne  costantemente  lasciata  al  segretario  di 
Stato  per  il  dipartimento  deirintemo  nel  quale  si  venne  a  poco 
costituendo  una  specie  di  corte  di  revisione  di  tutte  le  cause 
criminali  v2).  Gli  Inglesi  però  ncm  solo  hanno  determinati  i  con- 
fini di  questa  prerogativa  della  Corona,  ma  hanno  sempre 
gelosamente  vietato  qualsiasi  ingerenza  del  Parlamento  nella 
medesima  ;  lord  Brougham  la  reputa  detestabile,  Macaulay  peg- 
giore del  più  grande  abuso  che  pcfesa  commettere  il  Governo, 
Roberto  Peel  ai)pena  ammette  un  diritto  d'intervento  del  Par- 
lamento quando  siavi  sospetto  che  la  giustizia  è  amministrata 
con  propositi  di  corruzione  ^^\  Che  anzi  neppure  si  ammette 
di  regola,  che  sia  lecito  chiedere  al  gabinetto  i  motivi  che  det- 
tarono mitezza  o  severità  nel  consigliare  l'uso  di  questa  regia 
prerogativa  ^^). 

n  diritto  di  grazia  è  riconosciuto  del  pari  ai  monarchi  e  ad 
alcuni  presidenti  in  tutti  gli  Stati  costituzionali,  sebbene  con 
maggior  largliezza  ai  primi  che  ai  secondi.  Nel  Belgio  il  Re  può 
condonare  o  ridurre  le  pene  pronunciate  dai  tribunali,  non 
quelle  che  colpissero  un  Ministro  per  sentenza  dell'alta  Corte, 
salvo  per  domanda  di  una  delle  due  Camere;  in  Olanda  l'am- 


(1)  AxsoN,  Law  and  Cuafom,  II,  pp.  237-239;  Chitty,  Prerogative  of  the  Croirn, 
pp.  88-102.  Il  bill  dei  diritti  dice  esplicitamente  "  che  le  rimessioni  o  promesse 
d'ammende  o  di  confìscbe  fatte  prima  che  sia  seguita  la  condanna  sono  illegali  e 
nulle  ,,  e  Tatto  del  settlement  aggiunge,  *  che  nessun  perdono  sotto  il  gran  sigillo 
d'Inghilterra  può  esser  accordato  contro  un'accusa  (impeachment)  dei  ministri  in 
Parlamento.  Cfr.  anche  Hallam,  Storia  costituzionale  d* Inghilterra^  e.  Xll.| 

(2)  Vedi  varie  discussioni  in  Hansard,  voi.  CLXXIV,  pag.  1483;  voi.  CLXXV, 
p.  252,  e  un  articolo  della  **  Westminster  Review  „  aprile  1864,  sulla  preroga- 
tiva di  grazia;  Todd,  op.  cit.,  p.  312  e  seg. 

(3)  LoBD  Brougham,  Brit.  Conat.^  pp.  330-332;  Macaulay,  in  Hansard,  Deb.,  voi. 
LXXXIV,  p.  892;  Peel,  in  Mirror  of  Farliam,,  1835,  p.  1581. 

^4)  Mirror  of  Parliam,,  1840,  p.  1702,  e  si  vedano  i  casi  Muir,  Palmer  ed  altri, 
(1794),  Manasset  Lopez  (1820),  prigionieri  carlisti  (1840),  Frost,  Williams  e  Jones 
(1846),  ed  altri,  in  Todd,  op.  cit.,  pp.  315-319. 
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nistia  e  il  condono  si  accordano  solo  per  legge,  la  grazia  e  Tin- 
dulto,  nei  casi  più  gravi,  dopo  sentito  il  parere  della  Corte 
suprema  (^).  In  Prussia  e  nella  maggior  parte  degli  Stati  te- 
deschi, il  Re  ha  lo  stesso  diritto  di  grazia  e  può  commutare 
le  pene;  alcune  costituzioni  vietano  esplicitamente  di  far 
gi*azia  ai  ministri,  quella  del  Baden  di  aggravare  le  pene  (2). 
In  Austria  l'Imperatore  può  accordare  il  condono  o  la  ridu- 
zione delle  pene  pronunciate  dai  tribunali  e  sottrarre  i  con- 
dannati alle  conseguenze  legali  della  condanna  loro;  così  in 
Ispagna  e  con  maggior  larghezza,  nel  Portogallo,  dove  tale  pre- 
rogativa si  considera  come  potere  moderatore  del  Re,  da  eserci- 
tarsi sempre  che  lo  consiglino  l'urgenza  della  cosa,  l'umanità, 
o  l'interesse  dello  Stato  (^).  Ne  si  possono  dire  molto  diverse  le 
disposizioni  contenute  in  proposito  nelle  costituzioni  della  Da- 
nimarca, della  Svezia,  che  esige  il  previo  esame  della  Corte 
suprema  e  il  parere  conforme  del  Consiglio  dello  Stato,  della 
Norvegia,  della  Romania,  che  di  regola  ammette  il  diritto  di 
grazia  solo  in  materia  politica,  della  Grecia,  che  consente  le 
amnistie  per  i  soli  reati  politici  e  della  Serbia,  che,  come  quasi 
tutte  le  altre  costituzioni  vieta,  e  si  è  visto  anche  di  recente 
con  qual  frutto,  di  concedere  grazia  ai  ministri  W. 

Agli  Stati  Uniti  il  Presidente  ha  diritto  di  accordare  grazie 
e  diflFerimenti  per  crimini  commessi  verso  gli  Stati  Uniti,  ec- 
cetto il  caso  A' impeachement  e  lo  stesso  diritto  spetta  ai  gover- 
natori rispetto  ai  singoli  Stati  ;  invece  altre  costituzioni  repub- 
blicane richiedono  il  parere  del  tribunale  competente  come 
l'argentina,  o  domandano  per  le  amnistie  una  legge  come  la 
brasiliana  (^).  Nella  Svizzera  le  autorità  della  Confederazione  non 
hanno  alcun  diritto  di  questa  natura,  che  è  tuttora  riservato 
alle  autorità  cantonali  ed  esercitato  generalmente  dal  Gran 
Consiglio.  Invece  in  Francia,  dopo  i  più  diversi  esperimenti, 
l'art.  3  della  legge  costituzionale  del  18  febbraio  1875  lo  ha 


(1)  Cosi  belga,  art.  78,  91  ;  oland.,  art.  68  e  R.  D.  18  dicembre  1889  sulla  pro- 
cedui-a  da  seguire  nelle  domande  di  grazia. 

(2)  Cost.  pruss.y  art.  49;  bad.,  art.  15  ecc.  —  Gir.  Elsàs  Ugo.  op.  cit. 

(8)  Legge  cost.  austr.  del  21  dicembre  1867  sul  potere  giudiziario,  art.  14;  cost. 
spagn.,  art.  54,  n.  8;  portoghese,  art.  74,  n.  7  e  8. 

(4)  Cost.  dan.,  art.  26;  sved.,  art.  25;  norv.  art.  20  modif.  dalla  legge  29  novembre 
1862;  rum.,  art.  93,  103;  grec,  art.  89  e  82;  serb.,  art  218. 

(5)  Cost.  St.  Un.,  art.  2,  Sez.  II,  n.  1  ;  cost.  argent.,  art.  86,  n.  6  ;  brasil.,  art.  84, 
n.  29,  e  art.  46,  n.  6;  David  B.  Hill,  The  pardoning  power y  nella  *  North.  Amer. 
Rev.  „  1692, 1,  pp.  50-68. 
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rimesso  tra  le  mani  del  potere  esecutivo,  affidandolo  al  Presi- 
dente della  Repubblica.  Si  disputa  se  sia  atto  di  governo  ov- 
vero di  carattere  giudiziario,  ma  i  più  ritengono  che  il  Presi- 
dente sia  stato  investito  della  più  dolce  tra  le  sue  prerogative 
come  supremo  amministratore  e  custode  dell'ordine  pubblico 
materiale  e  morale,  nell'interesse  generale  della  giustizia  e  del- 
l'equità. Anche  contro  l'esercizio  di  tale  potere  è  perciò  am- 
messo il  ricorso  in  via  amministrativa  (i).  Nessuno  più  dubita 
però  del  fondamento  del  diritto;  Giulio  Simon  scrive,  che  "  una 
società,  nella  quale  non  esistesse  il  diritto  di  grazia  non  si  com- 
prenderebbe: sarebbe  la  Città,  di  Dio,  cioè  una  cosa  che  non  h 
di  questo  mondo  „  ed  invoca  l'autorità  di  V.  Hugo,  il  quale  re- 
puta che  i  morti  in  tutte  le  guerre  siano  minor  calamita: 

Qu*un  juste  assassine  dans  la  forèt  de  lois  (2). 

Non  si  dubita  invece  che  l'atto  con  cui  il  Re  concede  la  grazia 
sia  sempre  coperto  dalla  responsabilità  dei  ministri.  Nel  luglio 
del  1S39  Luigi  Filippo  commuta  la  pena  di  morte  di  Armando 
Barbés,  contro  il  parere  del  Gabinetto,  ma  questo  cedette,  e  ciò 
si  ripetè  sovente  nelle  1009  condanne  di  morte  che  questo  so- 
vrano commutò  nei  suoi  18  anni  di  regno.  In  alcuni  casi,  invece, 
i  ministri  ricusarono  assolutamente  di  firmare  la  commutazione 
della  pena  ed  il  Re  dovette  lasciare  libero  corso  alla  giustizia®. 
Ma  come  ha  dimostrato  il  duca  d'Aumale,  il  Re  vagliava  atten- 
tamente tutti  i  pareri,  sentiva  giudici  e  ministri,  poi  decideva 
profittando  di  tutte  le  considerazioni  come  di  tutte  le  circo- 
stanze che  gli  consentivano  di  usare  della  sua  reale  clemenza. 
Così  in  altri  Stati  monarchici  l'abolizione  o  l'attenuazione  della 
pena  di  morte  si  può  dire  in  gran  parte  dovuta  alla  ripugnanza 
con  cui  il  capo  dello  Stato  segnava  la  condanna  a  morte  anche 
dei  più  efferati  malfattori.  Ben  dice  dunque  V.  E.  Orlando, 
che  la  questione  della  piena  discutibilità  di  queste  prerogative 
"  non  può  nemmeno  tarsi  „  (*)  essendo  riconosciuto,  che  il  di- 
ritto di  grazia  si  esercita  dalla  Corona  sotto  la  responsabilità 
del  Ministro  guardasigilli. 


(1)  Bbémond,  Dea  actes  du  gouvernement,  nella  *  Revue  de  droit  public  «,  voi.  V, 
1896,  pp.  78-75,  e  cfr.  Cons.  d'État,  80  juin  1898,  Guoel,  in  Dalloz,  94,  8,  61, 
nota  6,  e  Ancor,  Droit  adm.,  I,  88. 

(2)  Le  droit  de  grace,  nella  *  Vie  Contemporaine  „  1894,  III,  p.  .501-509. 

(8)  A  mon  grand  regret,  come  scrive  nelle  sue  note,  nei  casi  di  Alibaud  (1886), 
Darmes  (1840),  Lecomte  (1846)  D'Aumale,  op.  cit.,  p.  15. 
(4)  Orlando,  op.  cit.,  p.  179. 
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5.  //  sindacato  parlamentare.  —  Ne  deriva  la  conseguenza 
che  deiresercizio  di  questo  diritto  si  può  discutere  pubblica- 
mente, tanto  in  Parlamento,  che  nei  giornali  o  in  comizii,  senza 
cadere  sotto  alcuna  sanzione  penale.  Che  dell'uso  del  diritto  di 
grazia  e  di  amnistia  si  possa  discutere  in  Parlamento  non  mi 
pare  dubbio,  imperocché,  come  ogni  altro  atto  di  regia  prero- 
gativa di  cui  il  Ministero  risponde,  può  essere  argomento  di  bia- 
simo. Diceva  a  tale  proposito  Ton.  U.  Eattazzi  il  1*  luglio  1870: 
"  il  diritto  di  grazia  è  riservato  alla  Corona,  su  di  ciò  non  può 
muoversi  dubbio.  Ma  non  è  men  vero,  che  anche  questo  è  uno 
di  quegli  atti  che  la  Corona  esercita  con  la  firma  di  un  ministro 
responsabile,  ed  è  per  conseguenza  un  atto  del  potere  esecutivo 
che  cade  sotto  il  sindacato  delle  Camere.  Nulla  quindi,  sotto 
l'aspetto  costituzionale,  nulla  impedisce  che  anche  il  Parlamento, 
per  effetto  di  quel  diritto  di  controllo  che  ha  sul  potere  esecu- 
tivo possa  esprimere  un  voto,  . . .  per  far  conoscere  al  Ministro 
responsabile  le  conseguenze  che  sopra  di  esso  potrebbero  rica- 
dere se  quel  voto  non  venisse  accolto  „,  Infatti  nelle  tornate 
deirS  agosto  1819,  del  l""  luglio  1861,  ed  in  altre  si  discusse 
intomo  a  petizioni  che  chiedevano  la  grazia  di  condannati  po- 
litici; in  quelle  del  31  maggio  1856,  del  14  dicembre  1880, 
del  19  giugno  1886  ed  in  altre  si  deplorò  con  speciali  inter- 
rogazioni che  tali  grazie  non  fossero  state  accordate. 

Al  contrario,  il  Ministero  venne  talvolta  censurato  di  aver 
accordata  la  grazia  a  colpevoli  di  reati  comuni.  Anche  in  uno 
dei  più  gravi  casi,  quello  dei  briganti  La  Gala,  il  10  gennaio 
1865,  venne  però  mantenuta  la  teoria  che  mi  sembra  più  cor- 
retta. *"  Il  Ministero,  disse  allora  il  guardasigilli  Giuseppe  Vacca, 
non  verrà  invocando  il  presidio  della  irresponsabilità  ministe- 
riale, ove  si  tratti  di  una  questione  dell'esercizio  del  diritto 
di  grazia,  ne  chiamerà  in  soccorso  le  teoriche  di  gravi  pub- 
blicisti e  scrittori  di  diritto  costituzionale,  i  quali  hanno  pure 
sostenuto,  che  l'esercizio  di  diritto  di  grazia,  di  questa  emi- 
nente prerogativa  della  Corona,  non  si  discute,  non  si  giudica, 
ne  si  misura  alla  stregua  degli  ordinarli  atti  governativi,  im- 
perocché risalga  ad  una  sfera  più  alta  ed  attinga  le  sue  ispi- 
razioni più  pure  ne'  moti  generosi  del  cuore  e  del  sentimento 
religioso.  No,  il  Ministero  assume  la  responsabilità  di  questo 
atto  . . .  » .  Con  parole  anche  più  recise  il  deputato  Filippo 
Mellana  confermava  l'assoluto  diritto  di  sindacato  del  Parla- 
mento: "  quando  troviamo  a  ridire  contro  un  atto  di  grazia 
noi  non  menomiamo  la  prerogativa  della  Corona  ;  noi  doman- 
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diamo,  come  è  nostro  diritto  e  debito,  contro  il  Ministro  che 
controfirmò  il  decreto,  clie  diede  questo  consiglio,  perchè  pro- 
pose un  tale  atto  alla  Corona,  e  cosi  non  lediamo  per  niente 
la  prerogativa,  anzi  veniamo  a  tutelarla,  difendendo  questa 
prerogativa  contro  quei  ministri  che  sono  usi  a  nascondersi  e 
farsi  coprire  dalla  persona  reale  „^i).  Invece,  nella  tornata  del  3 
giugno  1897,  Ton.  ministro  Giacomo  Costa  affermò  principii  meno 
corretti,  non  credendo  "  di  dover  discutere  dell'esercizio  speciale 
di  una  sovrana  prerogativa....  Il  diritto  di  grazia,  sebbene  si 
manifesti  sotto  la  responsabilità  dei  ministri,  i  quali  appon- 
gono la  loro  firma  al  decreto,  è  esercizio  di  una  regia  prero- 
gativa, la  quale  presuppone  un  complesso  di  considerazioni  e 
di  apprezzamenti  che  sfuggono  a  qualsiasi  regola  speciale  „  ed 
accennava  ad  ima  regola  costante,  non  mai  posta  in  dubbio, 
la  quale  rende  la  regia  prerogativa  illimitata  anche  quando 
si  tratti  di  reati  d'azione  privata  '2). 

D'altra  parte  non  parmi  si  possa  negare,  che  non  solo  il  di- 
ritto di  grazia  male  si  esercita  dalle  Assemblee,  ma  secondo 
la  corretta  teorica  inglese  meglio  h  respingere  il  loro  inter- 
vento in  cotesta  materia.  Non  è  corretto  forzare  o  provocare 
comunque  una  prerogativa  la  quale  suppone  una  determina- 
zione spontanea;  non  b  opportuno  turbare  quello  che  deve 
essere  sereno  andamento  della  giustizia,  mescolandolo  ai  vivi 
dibattiti  dalla  politica;  non  è  efficace  lasciare  alla  irresponsa- 
bilità collettiva  ciò  che  deve  essere  esercitato  invece  sotto  la 
responsabilità  di  un  solo  (•^). 

6.  Il  diritto  di  ffmzia  in  Italia.  —  Secondo  l'espressione  let- 
terale del  nostro  Statuto,  il  Re  può  far  grazia  e  commutare  le 


(1)  Atti  del  Parlamento,  Camera  dei  Dep.,  Discussioni,  p.  4214-421^^. 

(2)  Atti  Parlam.,  Cam.  dei  Dep.,  Legisl.  XX,  1»  Sesa..  Discussioni,  pp.  1867-1369. 
—  Nella  tornata  del  23  aprile  1887,  a  proposito  di  una  petizione  contro  la  con- 
danna inflitta  ad  Amilcare  Cipriani,  parecchi  oratori  eccitarono  il  Governo  a  pro- 
muovere la  Grazia  Sovrana.  Il  Presidente  Biancheri  riteneva  che  la  Camera  non 
potasse  entrare  nell'argomento  e  richiamò  ripetutamente  all'ordine  gli  oratori: 
il  Guardasigilli,  on.  Zanardelli,  espose  invece  le  ragioni  per  le  quali,  nel  caso  spe- 
ciale preferiva  rispondere  del  non  aver  consigliata  la  grazia.  Invece  il  25  marzo 
1889  lo  stesso  Guardasigilli  contestò  all'on.  R.  Bonglii  il  diritto  di  esprimere  il 
voto  che  fosse  esercitata  la  grazia  sovrana  (per  mitigare  la  pena  a  P.  Sbarbaro), 
mentre  Ton.  Bonghi  sostenne  la  piena  censurabilità  del  ministro  che  propone  o 
ricusa  di  proporre  una  grazia.  Così  si  espressero  nella  tornata  del  5  dicembre  1886 
Ton.  A.  Baccarini  e  successivamente  altri. 

(3)  Miceli  Vincenzo,  //  diritto  di  grazia  di  fronte  alla  Camera^  nella  *  Riforma 
Sociale  .  anno  II,  voi.  Ili,  p.  146-159. 
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ht^rtere  nr.  «i'ora  che  i  ritardi  dovuti  al  Parlamento  e  Te- 
nhxi^yjf  d:  altre  costituzioni,  persino  della  prussiana  dovrebbero 
•'i^i^erre  in  tal  ca?o  alla  Corona  il  maggior  riguardo,  tanto  più 
che  dirScilrnente  si  troverebbe  un  ministro  disposto  a  eontro- 
rlrr.'jire  -^ria  grazia  alla  quale  il  Parlamento  non  consenta  '^'. 


CAP<J  V. 
Il  capo  dello  Stato  e  la  pubblica  opinione. 

1.  Monarchia  e  repubblica,  —  La  pubblica  opinione  è  tenuta 
da  alcuni  in  conto  di  un  potere,  da  altri  come  una  forza  che 
esercita  la  sua  azione  nello  Stato.  Il  capo  di  questo  trovasi  dunque 
necessariamente  in  relazioni  molteplici  con  la  pubblica  opinione,, 
e  può  trarre  da  essa  norme  e  criterii.  per  regolarsi  nelle  suerela- 
•zioni  con  gli  altri  poteri  dello  Stato.  Ma  non  è  identica,  per  tale 
effetto,  la  condizione  in  cui  si  trovano  il  presidente  di  una  Re- 
pubblica ed  il  Re  costituzionale;  quest'ultimo  ha  una  inconte- 
stata superiorità,  per  cui  tutto  il  movimento  dei  poteri  dello 
Stato  riesce  più  agevole,  pronto  e  sincero. 

Pochi  scrittori  di  diritto  costituzionale  hanno  avvertito,  che 
a  tale  riguardo  la  posizione  del  Re  costituzionale  non  solo  è 
superiore  a  quella  del  Presidente,  ma  a  quella  dei  monarchi 
assoluti  antichi  e  moderni,  dei  Re  feudali  del  medio  evo,  e  dei 
Capi  dello  Stato,  che  taluno  chiama  giuridico  ed  era  di  polizia, 
del  passato  secolo.  Alla  potenza  effettiva  è  sottentrata  l'in- 
fluenza ;  in  altre  parole  *"  la  Corona  ha  bensì  perduto  di  forza 
materiale,  ma  ha  guadagnato  in  forza  morale,  in  prestìgio,  per 
cui  la  sua  posizione  si  è  rialzata  di  tanto,  quanto  la  forza  delle 
idee  e  dei  principii  supera  la  forza  materiale  „(2).  È  un  fenomeno 

iì)  Per  incidenza,  nella  tornata  del  10  gennaio  1865,  il  deputato  Carlo  Boggio 
dÌHHe  che  la  Corona  non  avrebbe  il  diritto  di  graziare  ministri  condannati  dal 
Parlamento,  e  l'on.  Ruggero  Bonghi  si  dchiarò  di  contrario  parere;  si  mossero 
invece  talvolta  cennure  pel  soverchio  abuso  delle  grazie  e  delle  amnistie.  —  Un 
elenco  dei  decreti  di  amnistia  si  trova  in  Cimcio,  Commento  alla  Ugge  di  P.  S., 
Torino,  Unione  Tip.-Kd.,  1891,  pp.  595-600.  —  Non  mancano  casi  di  amnistia  con- 
cessa per  legge,  specie  nella  riforma  di  alcune  leggi  finanziarie,  a  guisa  di  dispo- 
sizione transitoria  o  altrimenti. 

(2)  Guido  Ioka,  Studi  coatituziotHUi.  Modena,  Namias,  1887,  p.  137. 
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analogo  a  quello  seguito  sotto  i  nostri  occhi  riguardo  al  Pon- 
tefice, il  quale,  colla  perdita  del  potere  temporale,  vide  accre- 
scersi di  gran  lunga  il  suo  potere  spirituale  e  morale,  non  sentì 
spuntarsi  alcuna  delle  sue  armi,  mentre  diventò  invulnerabile, 
e  potè  imporre  a  tutti  le  sue  leggi  senza  essere  soggetto  a  quelle 
d'alcuno  Stato  particolare.  Il  Re  feudale  aveva  quel  tanto  di 
potenza  che  gli  consentivano  i  vassalli,  coi  quali  doveva  sovente 
scendere  a  patti  ;  il  Re  assoluto  aveva  quel  tanto  di  prestigio 
che  gli  conferiva  la  sua  potenza  personale  ;  il  Re  costituzionale 
non  ha  invece  altri  limiti  alla  propria  potenza,  che  la  legge 
fondamentale  e  l'espressione  complessa  della  pubblica  opinione, 
sulla  quale  può,  a  sua  volta,  influire  in  mille  guise,  continua- 
mente. 

Ninno  meglio  di  G.  Bagehot  ha  notata  questa  influenza  reci- 
proca della  Corona  e  della  pubblica  opinione  nella  monarchia 
costituzionale.  Anzitutto  la  monarchia  è  un  governo  che  tutti 
comprendono  meglio  della  Repubblica.  Pur  conservando  il  pre- 
stigio, sul  quale  l'autorità  si  appoggiava  fino  dai  tempi  eroici 
per  governare,  vi  riunisce  la  forza  morale  che  essa  ritrae  dalla 
costituzione.  In  Italia,  ancora  più  che  in  Inghilterra,  "  abbiamo 
classi  sociali  affatto  incapaci  di  farsi  l'idea  d'una  costituzione, 
di  sentire  la  più  lieve  soggezione  a  leggi  astratte.  Molte  per- 
sone, in  cotesta  moltitudine,  sanno  di  certo,  in  modo  vago,  che, 
oltre  alla  Regina,  vi  sono  poteri  costituiti,  vi  sono  leggi  che 
danno  norma  al  Governo.  Ma  la  massa  si  preoccupa  della 
Regina  più  che  del  resto,  e  questa  dà  un  valore  prezioso  alle 
sue  funzioni.  La  Repubblica  ha  tendenze  ed  idee  piuttosto  diflS- 
cili  ad  aflferrare  nella  sua  teoria  di  governo;  la  monarchia  co- 
stituzionale ha  invece  il  vantaggio  di  offrire  una  idea  semplice, 
contiene  un  elemento  che  può  essere  compreso  dalla  folla  dei 
cervelli  volgari,  pur  serbando  alla  curiosità  dei  pochi  i  pro- 
blemi complessi  delle  sue  leggi  e  dei  suoi  principii  „(i). 

Non  h  solo  l'effetto  di  una  volgare  curiosità  il  grande  inte- 
resse che  tutti  prendono  alle  azioni  dei  membri  della  famiglia 
reale.  Le  donne,  per  esempio,  che  pur  formano  la  metà  dello 
Stato,  si  interessano  senza  paragone  più  al  matrimonio  del 
principe  di  Napoli,  od  al  duello  del  Conte  di  Torino  col  prin- 
cipe d'Orléans,  che  ad  una  crisi  ministeriale:  a  tutti  piace 
vedere  mescolarsi  anche  ai  più  serii  episodii  della  vita  pub- 
blica qualche  pagina  di  romanzo.  G.  Bagehot  assicura  che  nessun 

(1)  Op.  cit.,  8'  ed.,  pp.  37,  38. 
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atto  uflBciale  del  governo  inglese  ha  avuto  nella  pubblica  opi- 
nione americana  un'eco  più  vasta  e  profonda  della  lettera  della 
regina  Vittoria  alla  vedova  di  A.  Lincoln.  Sono  fatti  estranei 
al  Governo  e  alla  politica,  senza  dubbio,  ma  parlano  al  cuore 
dei  cittadini,  ne  occupano  il  pensiero:  di  conseguenza,  "  sino  a 
che  la  razza  umana  avrà  più  cuore  che  ragione,  la  monarchia 
sarà  un  governo  forte,  perchè  corrisponde  ad  un  sentimento  più 
diflFuso  J'^\  Codesto  sentimento  e  accresciuto  da  taluni  inter- 
venti personali  della  Corona,  per  cui,  specie  in  Italia,  noi  siamo 
abituati  a  vedere  il  capo  dello  Stato  o  qualche  membro  della 
sua  famiglia  accorrere  in  tutte  le  grandi  sventure  nazionali, 
dividere  le  feste  ed  i  lutti  della  nazione,  e  la  sua  borsa  aprirsi 
largamente  a  tutte  sorta  di  palesi  od  oscure  beneficenze. 

La  pubblica  opinione  si  abitua  a  considerare  il  Re  come 
una  grande  forza  benefica,  anche  perciò  che  non  lo  vede  mai 
mescolato  ai  conflitti  che  agitano  il  paese.  La  nazione  si  divide 
in  partiti,  la  Corona  è  al  di  fuori  e  al  di  sopra  di  tutti,  ordina- 
riamente nascosta  come  un  mistero,  qualche  volta  splendida  agli 
occhi  della  folla.  Il  suo  apparente  isolamento  dagli  affari  la 
allontana  da  tutte  le  ostilità  e  le  profanazioni,  le  serba  come 
un  prestigio  misterioso,  le  consente  di  essere  il  simbolo  visi- 
bile dell'unità  e  della  potenza  dello  Stato  per  quei  molti  che 
non  possono  ancora  far  a  meno  di  un  simbolo  (2).  Questo  sen- 
timento è  tanto  più  apparente  ed  efficace,  in  quanto  la  Corona 
si  trova  alla  testa  della  società,  ed  a  tale  riguardo  esercita 
anche  sulle  manifestazioni  in  apparenza  più  futili  della  pub- 
blica opinione  molteplici  influenze. 

2.  Il  Re  e  la  pubblica  opinione  in  Italia.  —  In  nessuno 
altro  Stato  forse,  come  in  Italia,  il  Re  esercitò  una  personale 
influenza  sulla  pubblica  opinione  e  di  rimbalzo  sul  Governo,  spe- 
cie pel  raggiungimento  dei  due  massimi  fini  cui  può  aspirare 
uno  Stato,  il  compimento  dell'unità  e  dell'indipendenza  della 
patria  e  l'instaurazione  delle  pubbliche  libertà.  Cotesti  disegni, 
che  abbracciavano  tutto  l'essere  del  Piemonte,  ne  trascende- 
vano anzi  i  confini,  non  sarebbero  stati  possibili  ne  legittimi 
senza  l'assenso  della  coscienza  popolare.  Prima  di  proseguire 
energicamente  la  politica  nazionale,  che  fu  la  sua  fortuna  e  la 
sua  gloria,  il  Piemonte  seppe  elaborare  la  coscienza  del  po- 
polo, e  tanto  la  informò  al  concetto  nazionale,  che  Re,  Governo, 

(1)  Ili,  op.  cit.,  pp.  38,  39. 

(2)  Ii>i,  p.  40. 
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cittadini  furono  animati  da  così  perfetta  concordia  di  idee  e 
di  sentimenti,  che  ogni  parola  del  Re  aveva  un'eco  nella  co- 
scienza del  popolo,  ogni  manifestazione  di  questo  trovava  piena 
rispondenza  alla  Re^ia.  È  cotesta,  del  resto  necessità  non 
esclusiva  al  regime  costituzionale:  come  Noè,  secondo  la  leg- 
genda ebraica,  manda  la  colomba  a  vedere  se  le  acque  si  sono 
ritirate,  Napoleone,  con  opuscoli  e  conferenze,  indaga  se  i 
tempi  sono  maturi  per  mutare  i  fasci  consolari  nella  corona 
imperiale.  Più  ancora  che  per  l'unita,  cotesto  concorso  della 
coscienza  popolare  era  necessario  in  Italia  per  la  libertà,  impe- 
rocché nulla  più  delle  costituzioni  e  dei  sistemi  politici  di  un 
popolo  deve  aver  radice  nella  sua  storia,  nelle  sue  tradizioni 
ed  intrecciarsi  con  tuttaquanta  la  vita  di  lui.  Gr.  D.  Romagnosi 
consigliava  i  popoli  italiani  ad  acquistare  a  poco  a  poco  il  pre- 
zioso tesoro  della  libertà,  e  chiedeva  il  concorso  delle  opinioni 
e  degl'interessi  di  tutti  i  cittadini (i^  Vittorio  Emanuele,  più  di 
qualsiasi  altro  sovrano  costituzionale,  ha  contribuito,  col  savio 
uso  e  col  costante  rispetto  delle  pubbliche  libertà,  a  questa  edu- 
cazione della  pubblica  opinione. 

Come  nei  grandi  disegni  che  condussero  all'unità  e  alla  libertà 
costituzionale  della  patria,  così  nella  quotidiana  attività  della 
vita  pubblica,  bene  avverte  Livio  Minguzzi,  che  la  pubblica 
opinione  '^  è  la  trama  su  cui  lo  Stato  costituzionale  ordisce  la 
sua  opera  quotidiana  e  continua.  Perciò  è  presente  in  tutti  i 
singoli  momenti  della  sua  operosità,  involge,  abbraccia,  investe 
il  regime  costituzionale,  non  vi  e  parte,  non  vi  è  atto  di  esso, 
in  cui  non  debba  entrare  „f2).  E  riconosce  che  la  più  alta,  la 
più  diffìcile,  la  più  importante  applicazione  ha  luogo  nelle  crisi 
parlamentari,  allorquando  il  capo  dello  Stato  si  trova  in  cotal 
modo  faccia  a  faccia  colla  pubblica  opinione;  qui  si  ha  "  un 
vero  intervento  legale  della  pubblica  opinione,  chiamata  a  ter- 
minare le  contese  de'  poteri  costituzionali  e  ad  esercitare  il 
suo  legittimo  impero  „(3).  Ora  in  questi  casi  appunto  il  Re  deve 
cercare  quale  sia  il  sentimento  prevalente  nel  paese,  che  cosa 
dica  la  gran  voce  della  pubblica  opinione  ed  agire  d'accordo 
con  questo  potere,  il  quale  mai,  come  in  tale  occasione,  è  vera- 
mente superiore  a  tutti,  anche  alla  Corona.  Si  potrebbe  citare 


(1)  Op.  cit.,  p.  116. 

(2)  La  ft'orid  (iella  opinione  piMIira  nef lo  Stato  costituzioncUe.  Bologna,,  Zvimchéììif 
1887,  p.  01. 

(3)  /ri,  p.  92. 
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più  d'un  caso,  in  cui  il  Re  è  stato  costretto  a  sacrificare  le 
proprie  idee,  le  sue  preferenze  personali,  per  obbedire  a  cotesto 
potere  che  si  inanifastava  in  modo  da  non  lasciar  dubbio. 

Nel  1848  Luigi  Filippo  di  Francia,  facendosi  forte  dell'ac- 
cordo che  regnava  fra  il  Gabinetto  e  le  Camere,  non  volle  ve- 
dere e  sentire  le  manifestazioni  decisive,  imponenti  della  pub- 
blica opinione  e  perdette  il  trono  per  non  volerle  o  saperle 
seguire.  Quando  invece  il  Gabinetto  cattolico  del  Belgio,  che 
aveva  la  maggioranza  nelle  Camere,  conia  legge  del  1857,  che 
in  sostanza  ristabiliva  i  conventi  e  la  manomorta,  suscitò  nel 
paese  una  pericolosa  agitazione,  Leopoldo  1  seppe  corretta- 
mente interpretarla ,  e  chiese  le  dimissioni  del  Gabinetto. 
"  Senza  occuparmi  della  legge ,  io  tengo  conto  dell'  impres- 
sione, che  si  e  determinata  in  questa  occasione  in  una  parte  con- 
siderevole della  popolazione.  Nelle  nazioni  che  si  occupano  dei 
loro  affari,  vi  sono  alle  volte  emozioni  subitanee,  contagiose, 
che  si  propagano  con  una  rapidità  più  facile  a  constatare  che  a 
spiegare,  e  colle  quali  h  più  savio  transigere  che  ragionare  „  ^^l 
Così  fece  nel  1871  Leopoldo  11,  quando  scoppiò  la  formidabile 
agitazione  contro  le  corruzioni  finanziarie  d'un  altro  ministero 
clericale,  il  quale,  sebbene  sorretto  dalla  maggioranza  in  en- 
trambe le  Camere,  fu  costretto  a  dimettersi  dal  Re,  quasi  ese- 
cutore fedele  dell'opinione  pubblica.  Così  avvenne  nel  1884 
per  l'infausta  legge  sulle  scuole  primarie,  che  il  paese  aperta- 
mente disapprovò  e  costò  la  vita  al  Gabinetto  Malon,  ad  onta 
della  sua  maggioranza.  E.  De  Laveleye  bene  conclude,  che 
"  quando,  in  un  paese  libero,  un  ministero  solleva  presso  una 
gran  parte  della  popolazione  una  opposizione  assai  violenta  e 
determina  vivaci  manifestazioni  ostili,  il  potere  esecutivo  deve 
chiamare  altri  uomini  alla  direzione  del  Governo  „ .  È  appena 
necessario  ricordare  come  in  Italia  parecchi  Ministeri  caddero, 
pur  avendo  la  maggioranza  in  ambedue  le  Camere  ;  lo  abbiamo 
già  constatato  esponendo  l'azione  della  Corona  nelle  varie  orisi 
ministeriali,  e  ciascuno  avrà  notato  come  in  parecchie  occa- 
sioni il  Re  sia  stato  interprete  fedele  della  pubblica  opinione,  che 
provocò,  secondò,  approvò  l'opera  sua,  contro  Gabinetti  fiacchi, 
imprevidenti  o  colpevoli,  contro  maggioranze  servili  e  compia- 
centi, in  una  parola  contro  tutti  gli  altri  poteri  dello  Stato. 

8.   //  referendum  regio.  —  Nessuna  meraviglia  se  fu  chi 
pensò  a  dare  ordinamento  giuridico  a  queste  relazioni  del  Re 


(1)  T.  IrsTE,  Leopoìd  I  f**c.,  d.  274. 
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con  la  pubblica  opinione  e  propose  di  trapiantare  nelle  mo- 
narchie costituzionali  una  istituzione  che,  a  dir  vero,  si  repu- 
tava sino  ad  ora  connaturata  alla  forma  repubblicana/ Nella 
Svizzera,  specialmente,  ma  anche  in  qualche  altro  Stato  si  è 
applicato  alle  leggi  il  metodo  plebiscitario  :  il  popolo  viene 
convocato  nei  Oomizii  per  approvare  o  ricusare  non  solo  leggi, 
codici,  ordinamenti  politici,  ma  anche  veri  atti  di  Grovemo. 
Facoltà  od  obbligo  di  provocare  cotesto  voto  hanno  quei  Go- 
verni in  alcuni  casi  determinati,  o  su  domanda  di  un  certo 
numero  di  cittadini,  o  di  cantoni  o  Stati,  e  l'istituzione,  che  tro- 
veremo altrove,  con  nome  tolto  dal  diritto  intemazionale,  dicesi 
referendum.  Vi  accennò  lord  Roseberry,  in  un  discorso  tenuto 
a  Bradford  il  27  ottobre  1891,  quando,  di  fronte  all'opposi- 
zione pertinace  della  Camera  dei  lordi,  accennò  alla  necessità, 
in  cui  si  sarebbe  trovato  il  Governo,  di  "  ricorrere  ad  un  appello 
diretto  al  popolo,  che  altrove  dicesi  referendum,  per  sapere  se 
il  popolo  desideri  o  no  la  revisione  della  costituzione  „.  E 
nell'inchiesta  promossa  dalla  "  National  Keview  „  V.  Dicey 
non  esitò  a  pronunciarsi  a  favore  dell'introduzione  del  refe- 
rendum regio  in  Inghilterra  ^i). 

Più  che  altrove  la  questione  fu  dibattuta  nel  Belgio  durante 
la  revisione  della  costituzione  iniziata  nel  1890,  dopoché  il 
Congresso  deliberò  in  massima,  il  25  dicembre,  con  84(i  voti 
contro  29  e  68  astensioni,  di  accogliere  il  principio  del  refe- 
rendum^^). 11  presidente  del  Consiglio,  Bernaert,  espose  il  10 
marzo  1891  le  sue  idee  sulle  riforme  costituzionali,  dichia- 
rando a  tale  proposito,  che  "  il  Governo  è  di  parere  che  con- 
verrebbe investire  il  Ke  della  facoltà  di  mettersi  direttamente 
in  relazione  col  corpo  elettorale,  per  sentire  il  suo  avviso,  sia 
sopra  una  questione  di  principio,  non  sottoposta  attualmente 
alla  legislatura,  sia  a  proposito  di  una  legge  votata,  ma  non 
ancora  promulgata  „.  Il  2  febbraio  1892  aggiunse,  che  nulla 
gli  pareva  più  conforme  alle  vere  basi  d'un  governo  rappre- 
sentativo, "  nulla  più  adatto  a  porre  in  certi  casi  il  potere 
regio  in  condizioni  di  esercitare  un  ufficio  moderatore  „  ,  e 


(1)  SiG.NOREL  I.,  ^/u</(i  de  légisìation  compiirée  8ur  le  referendum  Uyisìatif  ecc.  Paris, 
Rousseau,  1896. 

(2)  Palma,  La  revìMone  della  coatituz.  hehja^  nella  *  Nuova  Antologia  ^,  voi.  XLV, 
p.  229,  1893;  Fuld,  Die  versuchte  EinfUhrung  de»  Referendums  in  Bvlyien,  nel- 
r*  Arch.  fiir  oflfentl.  Recht  ,,  1893,  pp.  558-567;  De  Gamond,  Arnaud,  Van  den 
Heuvel,  scritti  varii  sulla  revisione  della  costituzione  belga. 

17.    B.  S.  P.  ->  2"  Serie  -  Bronulti,  Dir.  ConUt.,  VII.  Parte  II. 
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nella  tornata  del  17  aprile  seguente  concludeva:  ^  se  tutti  i 
poteri  emanano  dalla  nazione,  che  cosa  di  più  naturale  che 
consultarla  in  caso  di  disaccordo  fra  essi  ?  Noi  vorremmo  che 
il  Re  potesse  consultare  il  paese  sopra  un  punto  determinato  ;... 
ciascuno  dei  partiti  vanta  di  essere  il  paese:  il  vero  modo  di 
accertare  la  volontà  vera  di  esso  è  il  referendum  „.  Ed  uno 
scrittore  francese  subito  dichiarava,  che  il  referendum,  lungi 
dall'essere  contrario  alla  monarchia,  servirebbe  anzi  a  ristabi- 
lire l'equilibrio,  rotto  dall'eccessiva  prevalenza  e  quasi  onnipo- 
tenza della  Camera  (1^  A  dir  vero,  non  mancarono  altri  difen- 
sori, da  E.  De  Laveleye  a  Janson,  da  Smet  de  Neyer  a  Féron. 
Il  Ke  stesso  considerò  per  qualche  tempo  il  referendum  regio 
come  una  necessità,  di  fronte  al  temuto  prevalere  del  socia- 
lismo, e  fece  comprendere  che  avrebbe  abdicato,  se  non  gli 
fossero  stati  fomiti  dalla  costituzione  i  mezzi  che  reputava 
necessarii  a  governare  il  paese. 

Ma  dopo  interminabili  discussioni,  preoccupato  delle  vive  e 
numerose  opposizioni,  il  20  novembre  1892,  il  Governo  stesso 
ritirò  il  progetto.  Infatti  non  il  solo  Frère  Orban  e  la  parte  libe- 
rale lo  combattevano  ;  gli  erano  avversi,  si  può  dire,  uomini  di 
ogni  partito.  Tutti  erano  preoccupati  della  paurosa  novità  di  co- 
testo congegno  in  una  monarchia,  il  quale,  al  Re  irresponsabile, 
darebbe  un'azione,  che  lo  scoprirebbe  e  lo  impegnerebbe  in  una 
lotta (2).  La  Corona  si  troverebbe,  nella  maggior  parte  dei  casi,  in 
contrasto  col  Parlamento  e  il  paese  dovrebbe  dar  ragione  all'una 
o  all'altro.  Ma  quale  paese?  Se  il  Re  si  appella  ai  medesimi 
elettori  della  Camera,  equivale  allo  sciogliere  questa;  se  ad 
altri  più  arrendevoli,  diventa  anche  maggiore  la  difficoltà  di  affi- 
dare le  soluzioni  di  questioni  talvolta  gravi  alle  masse.  Il  refe- 
rendum facoltativo  presto  diventerebbe  obbligatorio,  ed  in  luogo 
di  un  potere  moderatore,  esercitato  con  una  grande  saviezza  e 
tenendo  conto  di  tutte  le  esigenze,  si  avrebbe  la  decisione  della 
metà  più  uno.  Non  era  ben  detto  dai  proponenti,  se  si  trattava 
di  una  regia  prerogativa,  che  il  Re  avrebbe  esercitato  come  le 
altre,  sotto  la  responsabilità  dei  ministri,  ovvero  di  un  diritto 
quasi  personale,  nel  qual  caso  mal  si  comprende  in  quale  posi- 
zione si  sarebbero  trovati  i  ministri,  quale  avrebbe  dovuto 
essere  l'azione  loro  durante  l'esecuzione  di  così  fatto  appello. 


(1)  Le  referendum  belge,  nella  *  Revue  des  deux  Mondea  ,,  1  mai  1892.  ! 

(2)  Van  dex  Heuvel,  pref.  all'opera  di  Deploige,  Le  referendum  e  De  la  rétision 
de  la  constitution  belge,  Bruxelles,  1892,  eh.  VITI. 
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Perciò  anche  L.  Palma  crede  abbiano  fatto  benissimo  nel  Belgio 
ad  abbandonare  questa  proposta  ^i).  Invece  D.  Zanichelli  pensa 
che  il  Ite,  usandone  in  casi  estremi  e  come  di  una  sua  propria 
prerogativa  ,  avrebbe  rafforzato  il  proprio  potere,  diminuito 
quello  delle  Assemblee,  trasformato  completamente  il  sistema 
rappresentativo.  Ma  lo  stesso  scrittore  avverte  che,  quantunque 
volte  nella  storia  si  sono  messi  in  diretto  contatto  il  Ke  e  il  po- 
polo, tutti  gli  organismi  intermedi,  Stati,  ceti,  caste.  Assemblee, 
Parlamenti  ne  rimasero,  più  o  meno  presto  e  completamente, 
schiacciati,  e  le  monarciiie  restarono  arbitre  della  cosa  pubblica 
sulle  rovine  delle  liberta  civili  e  politiche  di  tutto  il  popolo  (2). 
•4.  Il  He  e  il  socialismo.  —  Molti  reputano,  che,  dopo  il 
fallito  tentativo  di  introdurre  il  referendum  regio  nel  Belgio, 
non  vi  si  volgerà  più,  da  alcun  altro  popolo,  la  mente.  Ma  non 
pensano  ad  una  trasformazione,  che  si  va  compiendo  sotto  gli 
occhi  nostri,  ed  è  destinata  a  determinare  profonde,  per  quanto 
transitorie,  modificazioni  nel  sistema  parlamentare,  a  scuoterlo 
forse  dalle  sue  fondamenta,  voglio  dire  il  progresso  del  socia- 
lismo. Cieco  chi  non  se  ne  avvede,  specie  in  Italia,  dove  in 
nien  di  un  decennio  la  dottrina  si  rafforzò,  si  propagò,  ed 
accenna  a  diventare  una  forza,  colla  quale  tutti  i  Governi 
dovranno  contare.  E  non  solo  i  Governi,  ma  la  Corona,  che 
già  si  invoca  da  taluno  come  energico  ristauratore  dell'ordine 
sociale,  come  supremo  moderatore  delle  esigenze  e  delle  cupi- 
digie borghesi  nell'interesse  delle  classi  meno  agiate. 

Non  è  facile  determinare  quale  dovrebbe  essere  la  politica 
della  Corona  di  fronte  allo  sviluppo  e  alla  diffusione  del  socia- 
lismo, specie  quando  si  pensi  che  questo  mira  ad  eliminare 
questa,  come  le  altre  istituzioni  dello  Stato.  L'esperimento  di 
democrazia  cesarea  tentato  dalla  Francia  non  e  certo  tale  da 
sedurre  ad  alcuna  imitazione,  ed  il  despota  onnipotente  di 
Erberto  Spencer  e  d'altri  sociologi  è  una  solenne  utopia.  Ma 
chi  si  faccia  ad  esaminare  gli  articoli  di  fede  del  socialismo, 
meglio  ancora  chi  conosca  le  promesse  che  in  essi  si  conten- 
gono, riconoscerà  di  })uon  grado  il  molto  che  si  potrebbe  fare, 
anche  col  sussidio  delle  istituzioni  parlamentari,  per  tradurre 
in  fatto  tutto  quanto  contengono  di  giusto  e  di  buono.  Le  mag- 
gioranze parlamentari  sentono  troppo  la  voce  degli  interessi 
delle  classi  medie  onde  escono,  una  voce  mista  d'egoismo  e 


(1)  Op.  cit.,  p.  240. 

(2)  Il  Referendum  reyiOj  nella  **  Nuova  Antologia  ,.  15  aprile  1892,  pp.  637-657. 
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d'imprevidenza  che  parrebbe  appena  possibile.  Il  feticismo  del 
codice  civile,  una  uguaglianza  in  faccia  alla  legge  che  è  tutta 
a  vantaggio  dei  ricchi,  una  serie  di  istituzioni  economiche  che 
non  rispondono  più  alle  condizioni  della  società  moderna,  costi- 
tuiscono altrettante  materie  incendiarie,  le  quali  bisogna  ad 
ogni  costo  sottrarre  al  fuoco  che  divampa,  e  ne  trarrebbe  il 
suo  maggiore  alimento. 

Può  la  Corona  esercitare  una  efficace  influenza  sul  Gabinetto, 
composto  alla  perfine  di  uomini  a  lei  devoti,  ed  anche  sulla 
pubblica  opinione  ?  Io  non  esito  a  crederlo  ;  ma  h  materia  ad 
un  capitolo  così  nuovo  sui  doveri  del  principe,  che  non  fe  forse 
ancora  giunto  il  tempo  di  formularla  a  dottrina,  mentre  an- 
cora si  invocano  i  primi  esperimenti  e  non  si  disegna  sull'oriz- 
zonte alcun  avviamento  a  cotesta  sua  nuova,  alta,  delicata 
funzione. 


3.  IL  GABINETTO. 

(!APO  I. 
Origine  del  Gabinetto. 

1 .  OrUjine  dei  minidri.  —  Si  trovano  ministri,  cioè  con- 
siglieri ed  esecutori  della  volontà  del  capo  dello  Stato  in  tutte 
le  epoche  della  storia  (i).  I  grandi  signori  del  medio  evo  ave- 
vano domestici,  specialmente   addetti  alla   loro  persona,  ai 

(1)  Si  chiamano  miniatri  in  ogni  lingua  indo-europea  e  persino  nell*  ungherese 
(minizter),  da  manus,  quasi  manister.  Mim'stei'  propne  est  homo  Uber  aut  semis, 
qui  alteri  inservit,  famuluSj  servente;  saepe  dicitur  de  eo  qui  in  sacris  inserrìt;  de 
iis,  qui  summo  magistratni  inserviunt  in  administranda  repuhlicaj  come  in  Cicerone, 
1.  Q.  Fr.  1.3.  Si  ebbero  poi  castrenses  ministrif  ministri  triclinii,  ministri  fori  et 
mensae,  regius  minister,  e  si  ebbero  ministri  justitiaef  m.  sermonum^  m.  liìndinis. 
Porcellini,  Lexicon^  voi.  IV,  p.  129.  —  In  italiano  si  intese  *  colui  che  ha  il  ma- 
neggio e  il  governo  delle  cose  „  Boccaccio,  nov.  27.  10;  *  ministri  e  messaggier 
di  vita  etema  „,  Dante,  Pury.,  30,  18,  come  chiama  **  lo  ministro  maggior  della 
natura  „  il  sole,  Farad.,  10.  28.  —  San  Paolo  chiamò  gli  apostoli  "  ministri  di 
Gesù  Cristo  .  e  i  preti  tuttodì  si  chiamano  ministri  del  culto.  Moroki,  Dizionario, 
voi.  XLV,  p.  193.  —  Anche  presso  gli  antichi  si  trovano  accanto  ai  Re  ministri: 
questo  titolo  eb)>ero  Giuseppe  in  Egitto,  Amano  in  Persia  ed  altri;  non  si  co- 
nobbero in  Grecia,  a  Roma  e  nelle  altre  repubbliche  antiche,  perchè  i  pubblici 
uffici  erano  affidaci  a  varii  funzionari,  non  già,  come  nell'Impero  bizantino  e  più 
tardi,  a  ministri  della  volontà  imperiale. 
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quali  la  benevola  preferenza  del  padrone  attribuiva  una  specie 
di  preminenza  sui  compagni.  Il  Re,  che  era  di  fatto  poco  più 
di  un  gran  feudatario,  aveva  i  suoi,  il  conies  stabuli^  specie  di 
palafreniere  capo  delle  scuderie;  il  cafnerarius,  alla  testa  di 
tutto  il  servizio  intemo;  il  dapifer ,  specie  d'intendente,  che 
dirigeva  il  servizio  estemo,  percepiva  le  entrate,  presiedeva 
talvolta  alle  assise;  il  cancellarim ,  che  era  stato  il  referen- 
darius  dei  Merovingi ,  e  col  nome  aveva  di  poco  mutate  le 
attribuzioni  di  segretario  generale  della  Corona.  I  Merovingi, 
come  altre  dinastie,  avevano  pure  avuto  quei  maestri  di  palazzo, 
i  quali,  accrescendo  di  continuo  il  potere  [loro,  s'erano  di  fatto 
sostituiti  agli  stessi  sovrani,  e  ne  avevano  cinta  da  ultimo  la 
Corona  (^). 

Come  il  potere  del  Re  si  allargò,  diventò  effettivo  anche  sui 
signori  feudali,  ed  il  governo  del  feudo  si  foggiò  a  governo 
dello  Stato,  cotesti  servitori,  che  erano  venuti  uscendo  dalla 
loro  condizione  di  domesticità,  si  trasformarono  in  pubblici  fun- 
zionarli, diventarono  i  grandi  ufficiali  della  Corona,  i  capi  delle 
amministrazioni  dello  Stato.  Il  comes  stabuli  diventò  connesta- 
bile,  primo  ministro  della  Corona,  comandante  in  capo  dell'e- 
sercito, con  diritti  e  privilegi  che  vennero  crescendo,  fino  a  che 
in  Francia  fu  abolita  la  carica  (1627)  appunto  a  cagione  della 
sua  straordinaria  potenza.  Il  camerarius  diventò  il  gran  ciam- 
bellano, conservatore  della  cassa  reale,  con  estesi  diritti  di 
signoria  a  Parigi  e  giurisdizione  su  varii  corpi  di  mestieri;  il 
cancelliere  fu  incaricato  di  apporre  il  suggello  a  tutti  gli  atti 
emanati  dal  Re,  e  diventò  a  poco  a  poco  il  supremo  capo  della 
magistratura.  Vi  si  aggiunse  più  tardi  il  grande  ammiraglio,  che 
mutò  talvolta  il  suo  titolo  in  quello  di  sovrintendente  generale 
della  navigazione  e  del  commercio,  od  in  altri  ;  in  un'epoca  più 
recente  troviamo  il  sopraintendente  della  finanza,  al  quale  si 
affidò  la  suprema  gestione  di  tutti  i  fondi  dello  Stato  (2). 


(1)  Il  connétahle,  constabidariua^  aveva  sotto  di  sé  i  tnarescalchi,  poi  martHcialli; 
il  chanibrier,  camerarius  è  detto  talvolta  maitre  de  la  maison  du  roi^  e  comanda 
Tesercito;  anche  i  ciambellani  o  cubicularii  si  chiamano  talvolta  camerieri.  Tro- 
viamo inoltre  il  buticuiarius,  houtiUierf  magister  pincernarum,  il  senesealcus  o  dapifer, 
chiamato  talvolta  procureur  du  royaume,  Luchàibb,  Histoire  des  instituiions  monar- 
chiques  de  la  France  sous  lespremiers  Capàieìis,  2  voi.,  Paris,  Imp.  nat.  MDCCCLXXXm, 
voi.  I,  chap.  II,  p.  159  e  se^.;  Glasso»  E.,  Histoire  du  droit  et  des  instiiutions  de 
la  France,  voi.  II,  §  27:  la  cour  du  roi  sous  les  merovinp^ens,  9  37,  id.  sona  les 
carolin^ens;  voi.  V,  chap.  VI,  §  6,  id.  sous  la  royauté  féodale. 

(2)  LuQAT,  comte  H.  di,  Des  origines  du  pouvoir  ministériel  en  France;  les  Seeré- 
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Noi  troviamo  questi  grandi  uflSciali  in  tutte  le  altre  mo- 
narchie, e  se  ne  fa  sovente  menzione  anche  in  Piemonte.  La  loro 
importanza  e  l'influenza  ch'ebbero,  specie  in  Francia,  in  tutti  gli 
afl^ari  dello  Stato  si  comprendono,  solo  pensando  a  cancellieri 
come  furono  Michele  THòpital,  (i.  Séguier,  Enrico  Francesco 
D'Aguesseau,  a  connestabili  come  Bertrando  Du  Guesclin  ed  il 
conte  d'Armagnac,  a  grandi  ammiragli  come  Andrea  Doria  e 
Gasparo  Colign3%  a  sovrintendenti  delle  finanze  come  Enguer- 
rando  di  Marigny  e  Nicola  Fouquet.  Oltre  a  questi  alti  fiin- 
zionari,  si  vennero  istituendo,  secondo  dettavano  le  necessita  di 
più  complicate  amministrazioni,  segretari  di  Stato,  i  quali  di  mo- 
desti scribi  che  prima  erano,  si  trovarono  a  capo  di  importanti 
dipartimenti  ministeriali.  Forse  i  Ke  preferirono  cotesti  umili 
segretari,  senza  pretese,  abituati  a  lavorare,  usciti  da  oscure  e 
modeste  origini,  ai  grandi  signori  turbolenti  spesso  ignoranti, 
più  capaci  di  dare  ordini  che  di  eseguirli.  Un'  ordinanza  di  En- 
rico n  (1547),  ne  fissò  il  numero  a  quattro,  ma  ne  le  attribu- 
zioni loro  erano  bene  determinate,  né  il  numero  stesso  era  certo. 
Nel  1626  Luigi  XIIl  trovò  opportuno  che  ciascun  segretario 
avesse  attribuzioni  distinte,  ed  assegnò  ad  uno  i  servizi  della 
casa  del  Re,  ad  un  altro  le  relazioni  coU'estero,  ad  un  terzo  la 
guerra,  al  quarto  gli  affari  interni,  nei  quali  però  tutti  avevano 
una  parte.  Forse  fin  da  quel  tempo  si  chiamarono  ministri,  e 
vennero  acquistando  autorità  vera  su  quelle  grandi  cariche  dello 
Stato  che  ritraevano  invece  la  loro  importanza  del  nome  e  dalle 
qualità,  personali  di  coloro  che  le  esercitavano. 

Quando  si  aprirono  in  Francia  gli  stati  generali  del  17S9 
tutta  l'amministrazione  centrale  era  divisa  in  sei  dipartimenti, 
a  capo  dei  quali  stavano  il  cancelliere,  il  controllore  generale 
delle  finanze,  ed  i  quattro  segretarii  di  Stato.  Dipendevano  tutti 
dal  buon  volere  del  Re,  unico  signore  e  padrone,  però  già  si 
era  avuto  l'esempio  di  ministri  come  Roberto  Turgot  e  Giacomo 
Necker,  subiti  dalla  Corona  per  impero  della  pubblica  opinione. 
I  servizi  pubblici  erano  divisi  con  assai  maggior  confusione  non 
si  potesse  desumere  dai  nomi.  H  cancelliere  era  custode  dei 
sigilli,  e  capo  dei  consigli  del  Re  ;  il  controllore,  oltre  all'am- 
ministrazione finanziaria,  dirigeva  il  servizio  dei  ponti  e  strade, 


taìres  d'Éfat,  depuis  leurs  institutions  jusqu'à  la  mori  de  Louis  XV^  Paris,  Société 
bibliographiqiie,  1881;  Dareste  de  la  Cha vanne,  Histoire  de  VAdminititration  fratt' 
itiisey  Paris  1892;  Sclopis  Federico,  Storia  della  legislazione  italiana ^  Torino,  Un. 
Tip.-Ed.,  1864,  5  voi. 
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e  presiedeva  agli  interessi  del  commercio  e  dell'agricoltura;  un 
segretario  di  Stato  aveva  l'amministrazione  della  guerra  e  delle 
Provincie  di  confine,  un  altro  dirigeva  la  casa  del  Re,  la  polizia 
e  gli  affari  del  clero.  Vi  erano  poi  speciali  consigli,  di  Stato, 
delle  finanze,  del  commercio,  della  guerra,  il  primo  dei  quali, 
detto  anche  Consei/  d'en  hautj  aveva  una  importanza  prepon- 
derante e  si  componeva  di  ministri  di  Stato.  "  Cotesti  consigli, 
scrive  Paolo  Boiteau,  sovrastavano  ai  dipartimenti  dei  segretarii 
di  Stato,  perchè,  secondo  le  idee  monarchiche  del  tempo,  costi- 
tuivano insieme  il  Consiglio  stesso  del  Re,  dal  quale  soltanto 
venivano  diretti  gli  affari,  mentre  i  segretarii  di  Stato  si  erano 
venuti  istituendo  per  tener  penna  in  mano  e  spedire  le  ordinarie 
faccende  „  W,  I  grandi  funzionarli  e  i  segretarii  di  Stato  non 
costituivano  tra  loro  alcuno  speciale  consiglio,  ed  era  ignoto 
in  tutte  le  monarchie  del  continente  il  nome  stesso,  nonché 
ristituto  del  Gabinetto. 

2.  /  ministri  in  Inghilterra.  Il  coìisiglio  privato.  —  Da  più 
antico  tempo,  assai  prima  dell'origine  del  Gabinetto,  i  ministri 
dei  Re  d'Inghilterra,  usciti  dalle  stesse  origini,  ed  avendo  da 
principio  i  medesimi  uflìcii,  acquistano  qualità  e  modo  d'azione 
molto  diversi.  Il  principio  della  responsabilità  di  questi  alti 
funzionarli  dello  Stato  è  riconosciuto  in  un'epoca  nella  quale  in 
tutto  il  continente  sono  tuttora  semplici  strumenti  del  reale 
capriccio;  se  non  è  ancora  la  responsabilità  politica,  per  cui 
i  ministri  si  nominano  e  si  rinviano  come  vuole  il  Parlamento, 
è  una  responsabilità  penale  messa  in  azione  da  una  apposita 
procedura  giudiziaria  chiamata  impeachment^  e  che,  oltre  alla  de- 
cadenza dall'ufficio,  può  avere  per  conseguenza  le  più  gravi  pene, 
anche  di  morte.  Sin  dalla  fine  del  secolo  XIV,  la  Camera  dei 
Comuni  aveva  acquistato  il  diritto  di  tradurre  cotesti  consiglieri 
del  Re  innanzi  alla  Camera  dei  Pari,  non  solo  per  reati  di  diritto 
comune,  ma  pei  reati  politici,  sovratutto  in  seguito  a  tentativi 
di  scemare  i  diritti  e  le  libertà  del  Parlamento  e  della  nazione, 
fossero  anche  l'eflfetto  di  consigli,  o  la  semplice  esecuzione  di 
ordini  reali.  Così  avviene  che  monarchi  deboli,  come  furono 
parecchi  di  quelli  della  Casa  di  Lancastro,  consultino  persino 
il  Parlamento  sulla  scelta  dei  loro  ministri,  ed  i  Comuni  votino 
più  d'una  volta  i  sussidii  per  la  grande  fiducia  che  hanno  nei 


(1)  État  de  la  France  en  1789,  Paris,  Guillaumin,  1889,  p.  124,  e  si  veda  tutto 
il  capo  V,  dove  Tautore  dà  un*idea  esatta  e  completa  deirordinamento  dei  mini- 
steri e  dei  loro  Contigli  al  1789. 
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Lordi  chiamati  a  far  parte  del  Consiglio  del  Re(i),  e  persino 
chiedano  che  taluno  sia  revocato  e  mettano  la  revoca  quasi  a 
condizione  della  concessione  dei  sussidii  ^2). 

Durante  il  Regno  dei  Tudor ,  la  nazione  dovette  subire  il 
più  energico  dispotismo  ed  anche  YimpeachmeìU  diventò  arma 
ineflScace  contro  di  esso.  Ma  rivisse  cogli  Stuardi,  e  sebbene 
anche  quei  Re  tentassero  di  annullarne  gli  effetti  con  la  grazia 
sovrana,  il  Parlamento  affermò  recisamente  di  fronte  a  Carlo  I 
il  diritto  di  tradurre  in  giudizio  i  ministri  della  Corona.  Senonchè 
quando  tentò  di  metterlo  in  atto,  venne  disciolto,  e  la  lotta 
diventò  acuta  fino  a  che  al  Lungo  Parlamento  riuscì  a  pronun- 
ciare la  condanna  di  Tommaso  Wentworth  di  Strafford  (1641). 
Però  a  quel  tempo  la  dipendenza  dei  ministri  dal  Parlamento 
era  considerata  come  una  misura  rivoluzionaria  ^^^  ;  la  gi-an 
Rimostranza  del  1641  aveva  tentato  indarno  di  stabilire  un 
vero  governo  parlamentare,  con  la  sua  naturale  sanzione,  il 
rifiuto  dei  sussidii  (4\  Riuscirono  tuttavia  i  Comuni  ad  affer- 
mare ed  a  precisare  il  loro  diritto  di  procedere  contro  i  mi- 
nistri, sì  che  neppure  l'ordine  preciso  del  Re  bastò  a  lord 
Danby  per  sottrarsi  alla  condanna,  che  anzi  i  Comuni  aperta- 
mente dichiararono  illegale  la  grazia  sovrana  da  lui  secreta- 
mente  ottenuta. 

Anche  in  Inghilterra,  del  resto,  come  in  Francia  ed  altrove, 
troviamo  accanto  al  Re  il  lord  cancelliere ,  il  lord  alto  teso- 
riere, il  lord  del  privato  sigillo  ed  alcuni  segretari!  di  Stato, 
ch'egli  nominava  a  sua  posta.  I  legisti  non  ne  tengono  alcun 
conto,  perchè  essi  conoscono  soltanto  il  Consiglio  privato,  dei- 
quale  quei  funzionarli  fanno  parte,  e  che  è  consacrato  da  innu- 
merevoli documenti  costituzionali  '^).  Il  Consiglio  permanente. 


(1)  Stdbbs,  Con8t.  hi8t.,  II,  p.  558. 

(2)  Id,  fri,  p.  521,  522,  e  Todd,  op.  cit.,  p.  907. 

(8)  *  In  taluni  casi  abbastanza  frequenti  i  Comuni  possono  avere  una  giusta 
causa  di  opporsi  alla  scelta  di  certi  uomini  come  consiglieri  del  Re,  pur  senza 
avere  una  giusta  causa  di  metterli  in  istato  d'accusa.  Le  ragioni  più  decisive 
possono  indurre  il  Re  a  non  afddare  a  tali  mani  gli  affari  importanti  dello  Stato, 
sebbene  i  Comuni  possono  non  voler  procedere  contro  di  essi  per  la  via  legale 
àM'impeachment.,..  I  sussidi  pel  mantenimento  della  casa  del  Re,  e  le  spese  re- 
clamate per  i  protestanti  del  continente  non  saranno  accordati  che  qualora  il  Re, 
per  Tavvenire,  si  serva  di  consiglieri,  ambasciatori  e  ministri,  nei  quali  il  Par- 
lamento possa  riporre  la  propria  fiducia  „.  Todd,  op.  cit.,  pag.  873. 

(4)  DupBiEz,  Les  Ministres,  I,  p.  16. 

(5)  Hbabn,  Gor.  of  England,  p.  18;  Adam,  Discorai,  nei  Parliamentary  Debaies, 
XVI,  2;  Coke,  Inatti.,  p.  53;  Di  Fbanquiville,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  401. 


CAPO  I.      ORIGINE   DEL  GABINETTO  265 

o  privato,  si  compone  di  12  alti  funzionarii  o  giù  di  lì:  il  can- 
celliere, il  giustiziere,  il  tesoriere,  l'intendente,  il  ciambellano, 
il  maresciallo,  il  connestabile,  gli  arcivescovi  di  Canterbury  e 
d'York  e  qualche  altro;  assiste  il  sovrano  nell'esercizio  delle 
sue  ftinzioni,  divide  con  lui  la  responsabilità  del  Governo,  am- 
ministra le  entrate  della  Corona,  dirige  tutti  gli  affari  pub- 
blici. A  poco  a  poco  si  formano  altrettante  amministrazioni 
distinte,  la  Corte  dello  scacchiere,  la  Corte  del  Re  per  le  liti 
comuni  ed  altre;  nel  secolo  XII  il  Consiglio  privato  si  distingue 
dalle  Corti  giudiziarie,  le  quali  hanno  già  propria  fìsonomia 
nella  Magna  Charta  (i). 

Le  adunanze  del  Consiglio  privato  erano  molto  irregolari, 
tanto  che  Stubbs  ne  fa  risalire  l'istituzione  appena  ai  Sapientes, 
di  cui  si  circondava  Enrico  II  per  consigliarsi  nei  casi  più  gravi, 
ma  E.  Hallam  e  C.  De  Franqueville  ci  porgono  documento  di 
consigli  molto  più  antichi  f^),  sebbene  soltanto  nel  XIV  secolo 
l'istituzione  si  affermi  in  modo  distinto.  Un  regolamento  dell'S 
marzo  1390  determina  che  gli  affari  si  dividono  in  4  categorie, 
la  prima  delle  quali  comprende  **  quelli  del  Re  e  del  Regno,  di 
cui  il  Consiglio  privato  si  riserva  l'esame  „  <^).  Ma  durante  il  regno 
dei  Tudor,  anche  il  Consiglio  privato  perdette  molto  della 
sua  dignità  ed  indipendenza,  sebbene  d'altra  parte  fu,  si  può 
dire,  per  molti  anni  la  sola  autorità,  con  la  quale  quei  sovrani 
divisero  il  loro  potere.  Edoardo  VI  ripartì  i  40  membri  onde 
era  allora  formato  in  5  commissioni,  una  delle  quali  ebbe  la 
triste  celebrità  della  Camera  stellata.  0.  Cromwell  vi  sostituì 
un  Consiglio  di  Stato  di  4 1  membri,  nominati  dal  Parlamento, 
poi  un  Consiglio  di  caserma  di  6  uflSciali,  infine  il  Consiglio 
dei  15.  Carlo  II  ricostituì  il  Consiglio  privato,  tentando  indamo 
di  dargli  un  nuovo  ordinamento  per  scemarne  l'autorità  (*). 
Appunto  gli  Stuardi,  per  tenere  meglio  segreti  i  maneggi  della 
loro  torbida  politica  e  per  aver  a  che  fare  con  un  corpo  di 
consiglieri  meno  numeroso  e  più  devoto,  incominciarono  a  chia- 


(1)  GhABBon  £m  Hiatoire  du  droit  et  des  institufions  de  VAngleterre,  voi.  II,  eh.  V; 
Di  Fbaxqcsvillb,  loc.  cit.,  pp.  404,  405. 

(2)  Stubbs,  voi.  II,  p.  255,  e  Db  Fbàhqubvillb,  I,  406. 

(8)  13  Riccardo  li,  Proceedings  and  Ordinances  of  the  privy  Council  of  Engìand^  1, 18. 

(4)  I  principali  Statuti  che  danno  norma  al  Conviglio  privato  sono  i  seguenti: 
25  Ed.  Ili,  e.  4  (1851-52);  16  Carlo  I,  e.  10  (1640);  6  Anna,  e.  41  (1707);  18 
Giorgio  II,  e.  20  (1744^5);  22  e  28  Vitt.,  e.  1  (1859);  81  e  22  id.,  e.  72  (1867-68); 
84  e  85  id.,  e.  70  (1871).  —  Cfr.  C.  Db  Fbàvqurvillb,  op.  cit,  I,  p.  401  e  seg. 


266  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  I   —  LIBRO  HI. 

mare  i  favoriti  loro  nel  proprio  Gabinetto  (i),  cercando  di  gover- 
narC;  per  quanto  era  possibile,  con  essi,  senza  l'assistenza  del 
Consiglio  privato.  Contemporaneamente,  forse  prima,  cotesto 
Consiglio  privato  aumentò  di  numero,  ed  al  concetto  delFuflScio 
esercitato  prevalse  in  coloro  che  ne  favevano  parte  quello  della 
dignità,  e  dell'onore.  Erano  trenta  o  quaranta,  sì  che  nessun 
segreto,  specie  in  materia  di  politica  estera,  si  poteva  più 
custodire,  e  le  deliberazioni  stesse  non  potevano  riuscire  pronte 
ed  energiche.  Non  c'era  la  stampa,  la  pubblica  opinione  eser- 
citava una  azione  lenta  e  ineflScace,  ma  si  buccinava  che  il  Re 
trascurasse  il  Consiglio  suo,  e  governasse  con  una  Giunta,  Cabala 
0  Gabinetto,  nomi  tutti  i  quali  dimostrano  la  poca  stima  che 
il  paese  ne  aveva  (2). 

Carlo  II,  spinto  dal  suo  consigliere  favorito,  il  cancelliere 
Clarendon,  affidò  ad  un  Comitato  di  sei  membri,  scelto  dal 
Consiglio  privato,  la  cura  di  dirigere  le  relazioni  con  gli  altri 
Stati,  e  poiché  a  queste  era  in  quel  tempo  più  che  mai  con- 
nessa la  politica  intema,  tutto  passava  per  le  sue  mani  e  di 
fatto  venivano  sottratti  al  Consiglio  privato  qualsiasi  controllo 
e  qualsiasi  azione  sul  Governo.  Il  celebre  ministero  che  fu  detto 
della  Cabala  ^3),  spinse  a  tal  segno  cotesto  disprezzo  della  costi- 
tuzione, che  fu  giuocoforza  alla  Corona  riordinare  il  Consiglio 
privato  secondo  il  progetto  di  sir  Guglielmo  Tempie,  riducendolo 
a  trenta  membri,  i  quali  dovevano  essere  convocati  ad  ogni 
occasione,  dirigere  l'amministrazione  del  Regno,  e  conoscere  di 
tutti  gli  affari,  anche  i  più  importanti  e  gelosi  dello  Stato.  Ma 
invano  ;  il  sistema  non  si  confaceva  più  alle  necessità  ed  allo 
spirito  dei  tempi,  e  dopo  pochi  mesi  troviamo  di  nuovo  il  Con- 


ci) La  parola  Gabinetto  in  architettura  significa  una  piccola  stanza,  ma  si  dice 
anche  Gabinetto  di  lettura,  di  lavoro  e  à*altro.  In  Francia  si  ebbero  il  Cabitiet 
dea  estampes  e  il  Cabinet  du  roi  alla  Biblioteca  nazionale,  e  si  chiama  Gabinetto 
nero  il  luogo  e  Tufficio  che  apre  le  lettere  dei  privati  alla  posta.  —  In  Inghil- 
terra le  parole  Cabinet  e  Cabinet  Council  furono  per  non  breve  tempo  usate  in 
senso  dispregiativo.  Bacon  ,  Of  Counsel ,  XX.  Lord  Clarendon  nel  1640  scrive  : 
i  membri  del  Consiglio  privato,  che  il  Re  chiamava  a  segreto  consiglio,  si  dissero 
per  disprezzo  la  Giunta  o  il  Cabinet  Couneil»  E  il  Parlamento,  nella  seconda  rimo- 
stranza del  1642,  deplora  Tuso  of  the  managing  of  the  great  affair 8  of  the  realtns 
in  Cabinet  Council s  by  men  unhnown  and  publicly  trusted  ,.  H.  Rbeyb,  nella 
*  Encycl.  Brit.  „  IV,  619. 

(2)  Hallam,  Const.  History,  voi.  Ili,  p.  250;  Todd,  op.  cit,  p.  641. 

(3)  Il  ministero  Cabal  cadde  nel  [1674.  Era  così  chiamato  dalle  iniziali  dei  nomi 
dei  5  ministri  che  lo  componevano  :  Clifford,  Arlington,  Buckingham,  Ahsley,  Lau- 
derdale  ;  per  due  o  tre  anni  le  parole  Cabala  e  Gabinetto  furono  sinonimi. 
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siglio  esautorato,  ed  un  Gabinetto  di  favoriti  a  capo  deirAm- 
niinistrazione  dello  Stato  (i). 

Sino  a  quell'epoca,  per  qualche  tempo  anche  dopo  la  pacifica 
rivoluzione  del  1 688,  non  v'fe  tra  cotesti  uomini  che  costitui- 
scono il  Gabinetto  alcuna  coesione  o  solidarietà.  "  I  ministri, 
nota  E.  Freeman,  erano  i  servitori  della  Corona,  ciascuno  per 
il  personale  adempimento  delle  sue  proprie  funzioni.  Chiun- 
que teneva  un  ufficio,  doveva  fedeli  servigi  alla  Corona,  ed  era 
sempre  responsabile  di  fronte  alla  legga ,  ma  non  aveva  alcuna 
relazione  speciale  con  chi  teneva  un  altro  simile  ufficio.  Purché 
compisse  i  suoi  doveri  particolari,  nulla  gli  vietava  d'essere 
anche  il  nemico  personale  o  politico  di  un  altro  dei  suoi  com- 
pagni di  servizio  della  Corona  „  (2),  Così  nel  primo  Gabinetto 
di  Guglielmo  III  si  incontrarono  alcuni  antichi  ministri  degli 
Stuardi  con  fanatici  ivhigs^  ed  avvenne  persino  che  un  ministro 
sostenesse  innanzi  al  Parlamento  un  bill  combattuto  da  un  altro 
e  ricusato  poi  dalla  Corona.  Nel  1691  un  comitato  della  Camera 
dei  Comuni,  preocccupato  dalle  conseguenze  di  siffatto  stato  di 
cose,  approvò  una  deliberazione  con  la  quale  "  Sua  Maestà  era 
umilmente  pregata,  per  la  sicurezza  del  suo  Governo,  di  chia- 
mare nei  proprii  consigli  ed  a  capo  dell'amministrazione,  sol- 
tanto uomini  i  quali,  per  i  principii  loro,  fossero  obbligati  ad 
aderire  ad  essa  ed  al  diritto  nazionale,  contro  qualsiasi  preten- 
dente „  (^).  Così  avvenne  che  il  Gabinetto  si  trovò  alla  perfine 
composto  di  uomini  appartenenti  tutti  allo  stesso  partito,  ed 
almeno  nel  rispetto  della  costituzione  e  nelle  idee  fondamentali 
di  governo  interamente  solidali  (^\ 


(1)  TxMPLE,  MémoirSj  voi.  II.  p.  34-74  ;  Kninght,  History  of  Enyland,  voi.  IV, 
eh.  20;  Macaulay,  op.  cit,  voi.  I,  p.  241;  Todd,  p.  648,  e  specialmente  Dicby,  On 
the  privy  Couneil^  p.  67. 

(2)  FasEifANir,  Origini  e  smluppo  della  cost  inglese,  II. 

(3)  Haixam,  op.  cit.,  voi.  II,  capo  II,  p.  169. 

(4)  '  Il  primo  ministero  fa  in  parte  Topera  del  caso,  in  parte  della  saggezza 
degli  uomini,  non  già  di  quella  superiore  saggezza  che  vive  nella  famigliarità 
dei  grandi  principii  di  filosofia  politica,  ma  di  quella  meno  elevata  che  ai  bi- 
sogni d'ogni  giorno  provvede  con  spedienti  di  ogni  giorno.  Né  Guglielmo,  né 
i  suoi  più  illuminati  consiglieri  comprendevano  bene  la  natura  di  cotesta  rivo- 
luzione, che  si  compiva  senza  strepito,  e  cominciò  .verso  la  fine  del  1693  per 
terminare  alla  fine  del  1696.  In  sul  cadere  dei  1698  si  vedevano  i  principali 
uffici  del  Governo  distribuiti  in  modo  eguale  tra  i  due  grandi  partiti,  gli  uomini 
che  li  coprivano  intrigare  perpetuamente  gli  uni  contro  gli  altri,  minarsi  recipro- 
camente ,  promuovere  voti  di  biasimo  ai  colleghi  e  persino  provocare  contro  di 
essi  accuse  della  Camera  dei  Comuni,  e  questa,  disordinata  neirazione  sua,  d*un 
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I  capricci  di  Gruglielmo  e  di  Anna,  le  loro  amicizie,  le  circo- 
stanze che  presiedevano  alla  formazione  dei  Gabinetti  non  con- 
sentirono che  cotesta  omogeneità  durasse  sempre,  né  le  Camere, 
dal  canto  loro,  ne  muovevano  lamento;  ma  certo  quando  si 
conseguiva  e  durava,  tutti  ne  toccavano  con  mano  i  vantaggi. 
Però  l'istituzione  stessa  del  Gabinetto  non  era  ancora  siffatta- 
mente consolidata  da  resistere  a  sospetti  e  ad  accuse.  Avendo 
tentato  indamo  V impeachment  contro  i  ministri  di  Guglielmo  III 
dopo  la  guerra  della  successione  di  Spagna,  i  Comuni  vollero 
vedere  nel  Gabinetto  un  pericoloso  strumento  della  politica  per- 
sonale del  Re,  e  colsero  l'occasione  che  loro  offriva  Vad  of 
seUlement  del  1701  per  abolirlo  e  restituire  la  direzione  del 
governo  al  Consiglio  privato  (^\  Aggiunsero,  che  nessun  funzio- 
nario, il  quale  percepisse  uno  stipendio  sul  bilancio  dello  Stato  o 
della  Casa  reale  avrebbe  potuto  sedere  alla  Camera  dei  Comuni. 
Ma  erano  disposizioni  così  gravi,  cosi  assurde,  così  contrarie 
allo  spirito  dei  tempi,  che  non  hanno  potuto  essere  applicate  e 
cinque  anni  dopo,  nel  1706,  vennero  esplicitamente  abrogate  ^2). 
Oramai  tutti  coloro  che  possedevano  fior  di  senno,  come  avverte 
A.  Todd,  avevano  riconosciuto  da  un  lato  i  grandi  vantaggi  delle 
dirette  e  frequenti  relazioni  dei  ministri  col  Parlamento ,  dal- 
l'altro i  ritardi  e  gli  altri  inconvenienti^  che  un  corpo  come  il 
Consiglio  privato  recava  nell'amministrazione  dello  Stato  ^^K 
Un  solo  difetto  parve  tale  da  dover  subito  essere  corretto,  ed  il 
celebre  statuto  di  Anna  del  1708  stabilì  che  coloro  i  quali  tenes- 
sero certe  pubbliche  funzioni,  non  potessero  sedere  alla  Camera 
dei  Comuni,  e  coloro  che  erano  nominati  a  funzioni  compatibili, 
specie  di  segretario  di  Stato,  dovessero  rinnovare  i  loro  poteri 
alla  viva  fonte  del  suffragio  elettorale  (^). 


umore  ingovernabile,  incerta  ne'  suoi  andamenti.  Verso  la  fine  del  1696  al  con 
trario,  si  vide  che  tutti  i  principali  servitori  della  Corona  appartenevsuio  al  par 
tito  ìchiy,  erano  strettamente  legati  tra  loro  con  vincoli  pubblici  e  privati,  si 
mostravano  pronti  a  difendersi  reciprocamente  contro  qualsiasi  attacco  ;  la  mag 
gioranza  della  Camera  dei  Comuni  era  schierata  in  belPordine  sotto  cotesti  capi 
ed  aveva  imparato  a  muoversi  al  loro  comando  come  un  sol  uomo.  —  BIagaulay, 
Storia  del  regno  di  Guglielmo  III,  voi.  II,  capo  II. 

(1)  **  Gli  affari  relativi  al  buon  governo  del  Regno,  e  che  devono  essere  se- 
condo le  leggi  e  le  consuetudini  portati  innanzi  al  Consiglio  privato  saranno 
firmati  da  tutti  i  membri  del  Consiglio  privato,  che  ne  avranno  discusso  e  vi 
avranno  consentito  ,.  Commons  Journal,  XVI,  2. 

(2)  4  e  5  Anna,  capo  8. 

(3)  ToDD,  op.  cit,  p.  673,  680. 

(4)  6  Anna,  capo  7. 
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Così  il  Gabinetto  vedeva  aumentare  tacitamente  i  proprii 
poteri,  ed  il  Consiglio  privato  passava  in  seconda  linea,  come 
un  corpo  ognor  più  evanescente  e  di  mera  apparenza.  Pure  alla 
morte  di  Anna  salva  la  costituzione  e  l'ordine  di  successione  al 
trono  da  essa  stabilito,  perchè  sventa  le  cospirazioni  della  Regina 
per  chiamare  al  trono  il  fratello,  assicurando  così  il  potere  al 
partito  tvliig^  che  aveva  nel  Consiglio  un  decisa  mag^oranza  e 
prevale  anche  nei  Gabinetti  del  primo  Giorgio.  Anzi  fin  da  allora 
il  Gabinetto  acquista  una  vera  preponderanza  negli  affari  dello 
Stato,  trovandosi  di  fronte  ad  un  sovrano  debole,  tutto  dedito 
ai  piaceri,  che  neppur  conosceva  la  lingua  inglese,  e  non  chie- 
deva di  meglio  che  d'esser  sollevato  dalle  cure  dello  Stato. 
Giorgio  I  da  principio  interveniva  nei  Consigli  dei  ministri,  ma 
capiva  appena  quello  che  Roberto  Walpole  od  altri  gli  spiegavano 
in  un  grosso  latino  ;  poi  trovò  inutile  anche  cotesta  briga  e  fu 
pago  di  un  riassunto  degli  affari  che  vi  si  erano  trattati.  Come 
il  Parlamento,  così  anche  il  Gabinetto  trasse  gran  giovamento 
da  cotesta  assenza  del  Re;  aumentò  specialmente  il  potere 
del  IWmier,  cioè  del  ministro  che  nel  nome  del  Re  lo  convocava 
e  ne  presiedeva  e  dirigeva  le  deliberazioni.  Roberto  Walpole 
tenne,  si  può  dire,  nelle  sue  mani,  per  22  anni  la  direzione  dei 
colleghi  e  del  Parlamento  e,  sebbene  non  risparmiasse  verun 
mezzo  di  corruzione,  fu  il  principale  autore  del  moderno  Gabi- 
netto parlamentare,  presieduto  dall'uomo  di  Stato  più  in  vista 
e  meglio  accetto  alla  maggioranza  che  egli  sapeva  con  tutte  le 
arti,  tenere  riunita  intomo  a  sé  (^).  E  poiché  egli  badava  pre- 
cipuamente alla  Camera  dei  Comuni  e  trascurava  o  quasi  quella 
dei  Lordi,  ne  derivò  anche  il  grande  aumento  al  potere  dei 
Comuni,  che  ne  fece  la  molla  principale  del  governo  par- 
lamentare ®. 

Infatti  venne  tentato  un'ultima  volta  V impeachment ,  ma  i 
Comuni  compresero,  che  quind'innanzi  la  sanzione  del  congedo 
dei  ministri,  quando  non  avevano  più  la  loro  fiducia  sarebbe  ba- 
stata. Costrinsero  infatti  Giorgio  li  a  congedare  lo  stesso  Gabi- 
netto di  Roberto  Walpole  nel  1741,  a  sacrificare  uno  dei  suoi 
consiglieri  più  cari,  Granville,  nel  1744,  e  persino  ad  accettare 
nel  Gabinetto  ministri  che  gli  erano  assolutamente  antipatici, 
come  il  conte  di  Chatam.  Era  il  tempo  nel  quale  Tlnghilten-a 


(1)  Macaulay,   Op.    cit.  Ili,    p.  13-25;  Todd,    op.    cit.,  688   e    seg.;  Campbell, 
Chanrellors,  voi.  IV;  Mahon,  Hiat,  of  Euffland^  voi.  ITT;  Coxe,  Memoirs  of  Walpole. 

(2)  Heabn,  Govfrninent  of  England^  p.  226. 
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poteva  dii'si  una  vera  repubblica  aristocratica,  imperocché  i 
capi  delle  grandi  famiglie  si  imponevano  al  Re  di  cui  eserci- 
tavano sempre  più  il  potere  effettivo,  dominavano  con  le  clien- 
tele, coi  piccoli  borghi,  colle  mille  influenze  e  colle  più  sfacciate 
corruzioni  elettorali  la  Camera  dei  Comuni,  e  potevano  tran- 
quillamente consentire  la  preponderanza  di  questa,  dappoiché 
era  alla  fine  un  comodo  strumento  nelle  mani  dei  Lordi.  Ma  si 
era  ancora  lontani  da  quella  regolare  azione  del  Governo  parla- 
mentare come  si  sviluppò  un  secolo  dopo  (i).  Infatti  Giorgio  Ili 
riprese  alquanto  della  perduta  autorità  reale,  profittò  delle 
divisioni  dei  ivhìg,  e  volle  piuttosto  favoriti  ai  quali  imporre  la 
sua  propria  politica,  che  ministri  pendenti  al  minimo  cenno  del 
Parlamento  ®.  E  rinviandoli,  un  dopo  Taltro,  sollevando  loro 
continue  difficoltà  in  Parlamento  riusci  nel  1770  ad  avere  un 
Gabinetto  interamente  devoto,  al  quale  potè  imporre  la  sua 
politica  personale  all'estero  e  all'interno,  indicando  la  condotta 
che  doveva  tenere  ciascun  ministro  di  fronte  alle  Camere, 
mescolandosi  nei  mille  particolari  deiramministrazione,  nomi- 
nando vescovi,  funzionarli,  magistrati,  non  curandosi  dei  voti 
di  sfiducia  del  Parlamento.  Anche  questa  volta  l'Inghilterra 
avrebbe  avuto  ragione  di  esclamare  felix  culpa,  imperocché  da 
cotesta  politica  personale  del  Re  derivarono  la  guerra  d'America 
e  la  convinzione  generale,  che  i  ministri  non  il  Re,  dovessero 
essere  politicamente  e  solidariamente  responsabili  davanti  al 
Parlamento.  Il  che  fu  costretto  ad  ammettere  lo  stesso  Mini- 
stero di  lord  North,  che  si  ritirò  finalmente  davanti  ad  un  voto 
della  Camera  dei  Comuni  (3). 

Doveva  tentarsi  ancora  una  lotta  suprema  contro  la  preva- 
lenza del  regime  parlamentare  e  fu  l'opera  di  Guglielmo  Pitt. 
Anch'egli,  come  il  principe  Bismarck,  come  taluni  fautori  della 
prerogativa  regia  in  Italia,  invocò  e  difese  il  diritto  del  Re, 
di  scegliere  liberamente  i  propri  consiglieri.  Invano  la  Camera 
dei  Comuni,  in  due  mozioni  adottate  a  distanza  di  pochi  giorni. 


(1)  BocTMT,  Le  developpement  de  la  constitufion  et  de  la  sociéte  politique  en  An- 
glHerre,  p.  293. 

(2)  DupRiEz,  op.  cìt.,  voi.  I,  p.  29. 

(3)  ToDD,  op.  cit.,  pp.  67,  683,  700,  703.  —  11  ministero  si  dimise  il  20  marzo  1782, 
il  giorno  nel  quale  la  Camera  dei  Comuni  doveva  discutere  una  mozione  per  di- 
chiarare '  che  non  aveva  più  alcuna  fiducia  nei  ministri  di  S.  M.  ,.  11  continuo 
e  minuto  intervento  del  Re  è  stato  provato  dalla  pubblicazione  della  corrispon- 
denza di  lord  North. 
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nel  gennaio  17S4,  dichiarava,  che  *"  il  mantenimento  dei  mi- 
nistri è  un  ostacolo  alla  formazione  di  una  amministrazione  la 
quale  possa  avere  la  fiducia  della  Camera  »,  e  che  esso  è  "  con- 
trario ai  principii  costituzionali  e  dannoso  agli  interessi  del 
popolo  „.  La  Camera  ricusò  il  bilancio,  fu  sciolta,  e  si  com- 
prende come  gli  amici  del  Re  "  avessero  a  quel  tempo  anche 
in  Inghilterra  i  mezzi  di  far  parlare  il  morto  ,  (^^.  E  pure,  bene 
osserva  L.  Dupriez,  Guglielmo  Pitt  contribuì  come  pochi  altri 
allo  sviluppo  del  Gabinetto.  "  iJevesi  a  lui  l'onore  d'averne 
solidamente  e  definitivamente  stabiliti  l'ordinamento  e  la  di- 
sciplina interna;  egli  lo  innalzò  al  posto  che  oggi  occupa,  di 
potere  dirigente  la  politica  e  l'amministrazione  del  paese  ;  al- 
l'interno del  Ministero  egli  ha  dato  l'ultimo  colpo  al  sistema 
di  Governo  cjie  gli  Inglesi  chiamano  dipartimentale,  nel  quale 
ogni  ministro,  in  diretta  relazione  col  Ile,  doveva  lasciarsi  co- 
mandare o  influenzare  da  lui ,  al  di  fuori  di  qualsiasi  intei'- 
vento  dei  suoi  colleghi,  sostituendovi  il  Governo  di  gabinetto, 
nel  quale  cotesto  controllo  spetta  a  tutti  i  ministri,  special- 
mente al  Premier,  al  Presidente  del  Consiglio  (2),,.  L'ufficio  di 
questi  diventò  veramente  importante  dappoiché  Guglielmo 
Pitt  seppe  ridurre  la  regia  prerogativa  a  semplici,  ma  numerose 
formalità,  e,  fra  le  innumerevoli  difficoltà,  onde  l'Inghilterra  era 
assalita,  mostrò  la  più  gi'ande  energia  e  la  più  eletta  intelli- 
genza. Quando  egli  si  ritirò,  nel  1801,  il  Governo  personale 
del  Re  era  scomparso  per  sempre  ed  il  moderno  sistema  par- 
lamentare si  poteva  dire  definitivamente  fondato  in  Inghilterra. 
L'istituzione  era  completa  ;  bastò  che  nel  nostro  secolo  si  per- 
fezionasse accrescendo  la  sensibilità  del  Gabinetto  di  fronte  ai 
voti  della  Camera  dei  Comuni,  aumentando  il  potere  di  questa 
con  le  riforme  elettorali^  facendo  del  Gabinetto  quello  che 
G.  Bagehot  chiamò  sapientemente  il  centro  vitale  della  costi- 
tuzione (^). 

3.  Orif/ine  e  forma  del  Gabinetto  nelle  monarchie  continen- 
tali. —  Poche  parole  bastano  a  descrivere  l'origine  del  Ga- 
binetto nella  maggior  parte  delle  monarchie  costituzionali  del 
continente.   Il  Belgio ,  Y  Italia  e   quasi  tutte  le   altre  hanno 


(1)  ToDD,  op.  cit,  pp.  52-54,  71-73,  78,  79;  Stanhope,  Life  of  Pitt;  May  E.,  Con- 
stitutianal  Hist,  of  England.,  I,  p.  71-75. 

(2)  Macaulay,  op.  cit.,  I,  34;  Todd,  op.  cit.,  693. 

(3)  The  english  canst.,  eh.  II,  e  cfr.  W.  E.  Gladstome,  Consanguinei  d'oltremare^ 
nella  *  Bib.  di  Se.  poi.  „  Serie  I,  voi.  IV,  parte  I,  p.  213.    * 
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imitato  ristituzione  quale  già  esisteva  incontrastata  in  Inghil- 
terra al  principio  della  loro  vita  costituzionale  od  al  tempo 
della  loro  trasformazione.  In  nessun' altra  istituzione  più  che 
in  questa  si  tolsero  di  peso  i  precedenti  inglesi,  e  ad  essi  si 
ricorre  ogniqualvolta  si  eleva  una  controversia  sul  modo  come 
funziona.  Per  questo  ho  stimato  necessario  esporre  più  dif- 
fusamente le  origini  del  Gabinetto  inglese,  perchè  sono,  si 
può  dire,  quelle  dell'istituzione  in  tutte  le  monarchie  costitu- 
zionali che  tolsero  a  modello  la  Gran  Bretagna.  Poche  rela- 
zioni si  possono  segnalare  in  cotesti  Stati  tra  i  moderni  mi- 
nistri costituzionali  e  i  consiglieri  dei  re  assoluti.  A  Napoli,  in 
Piemonte  ed  altrove  vi  erano  consigli  di  Stato,  chiamati  anche 
privati  o  segreti,  ma  più  sovente  i  sovrani  consultavano  chi 
stimavano  meglio.  Per  più  secoli  troviamo  il  Cancelliere,  isti- 
tuito a  Milano  da  Lodovico  XII  e  abolito  il  22  febbraio  1759 
ed  in  altri  tempi  altrove.  Cessata  a  poco  a  poco  la  sua  inge- 
renza negli  altri  affari,  i  segretari  che  una  volta  li  disimpe- 
gnavano sotto  di  lui,  presero  a  spedirli  in  nome  proprio  e  però 
si  chiamarono  segretari  di  Stato  suir  esempio  dei  Francesi, 
anzi  degli  Spagnuoli  (i).  Lodovico  il  Moro  ne  aveva  quattro,  per 
la  politica,  le  cose  ecclesiastiche,  la  giustizia  e  le  finanze  <2); 
Vittorio  Amedeo  II  ebbe  segretari  per  la  guerra,  per  gli  esteri 
e  per  gli  intemi  (3);  Carlo  di  Borbone  nel  1737  istituì  i  segre- 
tari di  guerra  e  marina,  casa  reale  e  affari  esteri,  grazia  e  giu- 
stizia, finanze  e  commercio,  affari  ecclesiastici,  che  nel  1802 
Ferdinando  IV  portò  a  6  ^^\  e  quattro  ne  istituì  Pietro  Leo- 
poldo nel  1770.  A  Napoli  e  a  Milano,  troviamo  talvolta  a  capo 
di  essi  un  viceré  o  governatore,  che  aveva  gran  parte  delle 
attribuzioni  sovrane. 

In  Prussia  il  Gabinetto  ha  invece  speciali  tradizioni  storiche. 
Sino  ad  un  certo  punto  e  la  continuazione  del  Geheimrath,  dello 
Sfaafsrcffhj  riordinati  per  la  prima  volta  dagli  Elettori  di  Bran- 
deburgo  nel  lOOl,  completati  nel  1(H3,  e  messi  a  capo  delle 
amministrazioni  con  Tufficio  di  dar  parere  al  prìncipe  in  tutti 
gli  affari  dello  Stato.  Nel  1051  cotesti  attari  vennero  divisi 
per  dipartimenti,  secondo  la  natura  loro  o  le  provincie  cui  si 


(1)  LucAY,  op.  cit.,  p.  570. 

(2)  Verri,  Storia  di  Milano,  IF,  78. 

(3)  Carutti,  Storia  del  Regno  di   V,  A.  IL  p.  372. 

(4)  Rescritto  30  luglio,  Pramm.  2;    Id.  31  luglio,  Pramm.  5;    Gatta,  Dispacci, 
VI.  26. 
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riferivano;  il  Principe  si  riservò  i  più  importanti,  che  trattava 
insieme  ad  alcmii  membri  del  Consiglio.  Dapprima  erano  pochi, 
i  più  influenti,  forse  quelli  che  godevano  la  maggior  fiducia  del 
principe  ;  a  poco  a  poco  aumentarono,  perchè  lo  Stato  cresceva 
e  la  sua  amministrazione  diventava  piii  complicata.  Nel  1728 
Federico  Guglielmo  primo  ne  fece  un  vero  Kahinetsministerium, 
sotto  al  quale  si  venne  a  trovare  il  General  Directoriunij  com- 
posto di  tutti  gli  altri  funzionari  superiori  e  dei  capi  delle  Pro- 
vincie; tutti  insieme  i  loro  componenti  formavano  il  geheimes 
StaatsTath,  la  suprema  autorità  del  Regno,  riunito  e  presieduto 
dal  Monarca. 

Senonchè  cotesto  Consiglio  si  occupava  solo  degli  affari  ge- 
nerali dello  Stato,  era  venuto  perdendo  quasi  ogni  controllo 
sulFamministrazione  della  giustizia  e  delle  finanze,  non  aveva 
mai  avuto  potare  alcuno  sullo  stato  maggiore  dell'esercito,  e 
tutta  Tamministrazione  si  era  andata  siffattamente  dividendo 
e  suddividendo,  da  mancare  della  più  indispensabile  coesione. 
L'energia  di  Federico  II,  insieme  al  genio  di  Enrico  Stein  e 
di  Carlo  Augusto  von  Hardenberg,  modificò  cotesta  anarchia, 
istituendo,  coir  ordinanza  16  dicembre  1808,  un  Gabinetto  di 
cinque  membri,  i  quali  presiedevano  agli  affari  dell'intemo,  delle 
finanze,  degli  esteri,  della  guerra  e  della  giustizia  in  tutto  il 
Regno,  sopprimendo  anzitutto  quei  ministri  provinciali,  che 
erano  riusciti  unicamente  a  indebolire  il  Governo,  a  suscitare 
continui  conflitti,  a  moltiplicare  e  complicare,  senza  alcun  van- 
taggio, i  congegni  amministrativi.  La  riforma  accennata  dapprima 
nel  1808,  iniziata  coU'ordinanza  del  27  ottobre  1810,  per  un 
momento  interrotta  dalla  guen-a  dell'indipendenza,  venne  com- 
piuta cogli  ordini  di  Gabinetto  del  3  giugno  1814:,  20  marzo  e  3 
novembre  1817.  Al  Consiglio  di  Stato  vennero  riservate  le 
sole  attribuzioni  consultive;  il  Gabinetto  restò  l'intermediario 
tra  il  Re  ed  i  singoli  dipartimenti  ;  il  Ministero  di  Stato  com- 
posto dei  cinque  ministri,  con  a  capo  un  Cancelliere,  diventò 
il  supremo  consigliere  della  Corona,  con  autorità  di  controllo 
su  tutti  i  dipartimenti,  e  con  facoltà  di  imporre  ai  colleghi 
gli  ordini  del  Re,  od  anche  sostituirsi  ad  essi  ed  agire  in  loro 
nome.  Le  attribuzioni  ed  il  numero  di  cotesti  ministri  furono 
modificati,  essi  vennero  successivamente  messi  in  relazione  col 
Parlamento,  ma  l'istituzione  rimase  sempre  conforme  alle  or- 
dinanze di  C.  A .  von  Hardenberg,  mentre  eV)bero  anzi  somma 
cura  di  evitare  il  modello  inglese  e  le  consuetudini  che  veni- 

18.    B.  S.  P.  —  2"  Serìt»  -  Bbcmulti,  Dir.  Coitit.,  VII.  Parto  II. 
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vano  prevalendo  in  altre  monarchie  del  continente  e  della  stessa 
Germania  (1). 

La  Germania  appena  conquistata  la  sua  unità,  preferì  imi- 
tare l'istituzione  prussiana,  escludendo  risolutamente  sin  dai 
primordii  il  sistema  parlamentare  a  modo  inglese.  L'Impera- 
tore di  Germania  ha  un  solo  ministro,  il  Gran  Cancelliere;  gli 
altri  sono  esecutori  dei  di  lui  ordini  e  responsabili  davanti  a 
lui.  Siccome  poi  il  Gran  Cancelliere  rappresenta  la  Prussia  nel 
Bundesrath  ed  è  presidente  del  Ministero  di  Stato  prussiano, 
il  Reichstag  imperiale  non  può  pretendere  che  egli  ne  goda  la 
fiducia,  come  il  Landtag  prassiano  non  può  colpire  coi  suoi  voti 
il  ministro  dell'Impero.  Quando  il  Reichstag  discusse  la  costi- 
tuzione imperiale,  ben  si  tentò  in  varie  guise  di  farvi  preva- 
lere l'istituzione  di  un  Gabinetto  che  obbedisse  ai  voti  delle 
Camere,  ma  il  principe  Bismarck  si  oppose  con  la  più  brutale 
energia  e  con  la  tattica  più  consumata  a  tutto  ciò  che  aveva 
sapore  di  parlamentarismo.  Al  postutto,  cotesta  istituzione  del 
Gran  Cancelliere  era  conforme  alla  tradizione  dell'antico  im- 
pero germanico  e  sebbene  dovesse  rinnovarsi,  come  si  era  rin- 
novato l'Impero,  sembrava  ancora  il  più  sicuro  usbergo  contro 
i  tentativi,  facili  a  prevedersi,  d'una  Camera  eletta  a  suffragio 
universale,  di  menomare  "  con  le  fìsime  del  parlamentarismo  „ 
quelli  che  si  reputavano  i  diritti  sacri  dell'Imperatore,  ciò  che 
pareva  l'interesse  comune  di  tutti  gli  Stati  dell'Impero  ^2).  Così 
il  Gabinetto  rimase,  in  Prussia  e  in  Germania,  qualche  cosa 
di  molto  diverso  dal  Gabinetto  obbediente  ai  voti  parlamen- 
tari delle  altre  monarchie,  ed  anche  nel  Baden,  in  Baviera, 
nel  Wtirttemberg,  dove,  ad  onta  delle  origini  poco  diverse,  non 
erano  mancati  accenni  più  vigorosi  di  influenze  parlamentari, 
il  Capo  dello  Stato  e  i  ministri  trovano  nell'  esempio  della 
Prussia  gli  argomenti  e  la  forza  di  più  efficaci  resistenze. 


(1)  ScHULZE,  Das  preussische  Staatsrecht,  voi.  II,  p.  40-97;  Von  RoNKSf  Das 
Staatsrecht  der  preuaaischen  Monarchie^  4'  ed.,  voi.  III,  p.  49-67.  —  Le  riforme  sono 
diffusamente  esposte  anche  dai  biografi  dei  due  grandi  uomini  di  Stato  prussiani 
cui  sono  dovute.  —  Si  veda  anche  la  voce  Staatsministerium,  nei  dizionarii  di  Jolly, 
Bluntsculi  e  Bratbr,  Helo  e  Von  Stexoel  e  Jellineki  Die  Entwickélung  dea  Mi- 
nisteri in  der  constitutionnelle  Monarchie,  nel  *  Grunhut  ,.,  X,  304. 

(2)  Làband,  Das  Staatsrecht  dea  d.  i?..  voi.  I,  p.  349-360  ;  Hensel,  Die  Stellung 
dea  lieichakanzlera  naeh  dem  Staatsrechte  dea  d.  i?.,  negli  **  Annalen  ,  di  Hirth,  1882, 
p.  1-57;  Meyer,  Lehrhuch  dea  deutachen  Staatarechtaf  p.  378;Vok  Skydf.u  Le  chan- 
celier  de  V Empire  alleniand,  nella  *  Revue  de  droit  public  ..  Paris  1895,  voi.  IV, 
p.  426-436;  Gneist,  D.  preuaaische  Gesammtminiaterium^  Berlin,  1895. 
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4.  Origine  e  forma  del  Gabinetto  in  Francia.  —  Nelle 
Repubbliche  manca,  per  diverse  ragioni,  l'istituzione  del  Ga- 
binetto parlamentare,  imperocché  i  ministri  che  lo  compon- 
gono, capi  dei  singoli  dipartimenti  dell'amministrazione,  sono 
nominati  dal  Presidente  della  Repubblica,  ed  innanzi  a  lui  re- 
sponsabili. La  formazione  e  la  composizione  del  Gabinetto  sono 
adunque  determinate  dalla  costituzione  e  le  origini  dell'isti- 
tuzione stanno  precisamente  negli  articoli  di  questa.  In  Francia 
noi  troviamo  invece  le  istituzioni  repubblicane  associate  ad  un 
Gabinetto  parlamentare,  ed  è  necessario  ricordare  brevemente 
traverso  a  quali  e  quanti  mutamenti  si  riuscisse  a  siffatto  com- 
promesso, non  fosse  altro  per  ciò  che,  insieme  alla  tradizione 
ed  agli  esempi  inglesi,  influirono  sulla  formazione  e  sull'azione 
del  Gabinetto  in  Italia  e  nelle  altre  monarchie,  anche  gli  esempi 
della  Francia,  sino  a  che  fu  retta  a  monarchia  costituzionale. 
Allo  scoppiare  della  rivoluzione  francese,  i  ministri  del  Re 
erano  una  delle  istituzioni  più  impopolari  della  Francia.  I  cahiers 
degli  Stati  generali,  discordi  in  tanti  punti,  sono  unanimi  nel 
dimostrare  una  sfiducia  spinta  sino  all'esecrazione  verso  i  mi- 
nistri, *"  esseri  necessariamente  malefici,  dei  quali,  pur  troppo, 
non  si  può  far  senza (i)„.  1  deputati  dividono  le  stesse  idee; 
indi  la  continua  preoccupazione  della  Costituente,  di  ridurre 
l'autoritk  dei  Ministri,  restringere  i  loro  poteri,  paralizzare  la 
loro  azione,  chiuderli  fra  le  strette  maglie  della  più  esagerata 
responsabilità,  (2).  Il  Capo  dello  Stato  doveva  esercitare  quel 
tanto  di  potere  esecutivo  che  gli  veniva  lasciato  col  mezzo  di 
^  agenti,  i  quali  non  avessero  con  lui  alcuna  specie  di  vincoli, 
non  di  riconoscenza  per  essere  stati  scelti  da  lui,  non  di  subor- 
dinazione, perchè  dovevano  riconoscere  i  loro  poteri  dal  popolo, 
non  di  speranza,  perche  il  Re  doveva  essere  impotente  a  far 
per  essi  checchessia  „.  Tutta  l'eloquenza  di  Mirabeau  non  bastò 
a  persuadere  l'Assemblea  a  consentire  che  i  Ministri  potessero 
essere  scelti  di  mezzo  ad  essa  e  continuassero  a  fame  parte  (^-i 
si  volle  invece  che  nessun  membro  dell'Assemblea  potesse  essere 


(1)  Albert  Desjardins,  Les  Cahiers  dea  États  géntraux  en  1789  et  la  législation 
criminelle^  p.  XXXVllI. 

(2)  DupiiiKz,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  254;  Necker,  Dm  pouvoir  exécutif  dans  les  grandn 
États,  nel  voi.  VJII,  delle  sue  (Eutres  completes,  p.  32,  e  vedi  l'Atto  cost.  sui  poteri 
pubblici  del  P  ottobre -3  novembre  1789  e  le  legpi  del  14-18  dicembre  1789  e 
del  22  dicembre  1789  - 14  gennaio  1790. 

(3)  Si  veda  tutta  la  memorabile  discussione  seguita  il  29  settembre  e  il  6  e  7 
novembre  1789  su  questo  argomento. 
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chiamato  ad  esercitare  l'ufficio  di  ministro,  anzi  che  non  lo 
potasse  essere  so  non  quattro  anni  dopo  decaduto  dall'ufficio 
di  deputato!  (^).  Frattanto  si  costringeva  il  Re  a  richiamare 
Necker,  ad  affidarsi  a  ministri  sempre  meno  devoti  a  lui  e  sempre 
più  legati  ai  partiti  estremi,  i  quali  si  trovavano  perciò  chiusi 
in  una  cerchia  di  diffidenze  e  di  sospetti.  Venivano  all'Assem- 
blea  umili,  dimessi,  a  far  delle  scuse,  a  subire  interrogatori 
senza  fine  ;  i  deputati,  persino  il  pubblico,  reputavano  di  poter 
venir  meno  rispetto  ad  essi  persino  ai  principii  della  più  ele- 
mentare educazione  (2).  Cotesto  tendenze  spingono  l'Assemblea 
a  sostituire  all'azione  di  questi  agenti  subordinati  la  propria^ 
ad  ingerirsi  in  tutti  i  servizi  amministrativi,  a  dirigerli  a  sua 
posta,  sotto  pretesto  di  controllo.  I  suoi  comitati,  più  di  trenta, 
si  mettono  in  relazione  colle  autorità  subordinate,  coi  poteri 
locali,  con  tutti  i  funzionarii,  pubblicano  persino  ordinanze,  di 
guisa  che  i  ministri  diventano  vani  fantasmi,  che  devono  *"  cer- 
care di  sostenersi  con  la  loro  debolezza,  di  vivere  della  loro 
nullità,  di  assicurarsi  il  potere  e  la  vita  con  la  più  umile  di- 
pendenza ^3)  „ . 

Da  cotesti  eccessi  medesimi  escono  le  leggi  del  27  aprile  e 
del  25  maggio  1791,  che  ripartono  le  attribuzioni  esecutive  fra 
sei  ministeri,  determinano  con  minuta  cura  le  attribuzioni  di  cia- 
scuno, istituiscono  il  Cionsiglio  del  Re  ed  il  Consiglio  di  Stato, 
enumerano  una  ad  una  le  attribuzioni  del  Gabinetto,  e  sanzionano 
con  precise  disposizioni  la  responsabilità  giudiziaria  e  politica  dei 
Ministri.  11  Corpo  legislativo  conserva  il  diritto  di  presentare 
al  Re  osservazioni  e  proposte  sulla  condotta  dei  Ministri,  ed 
anche  di  dichiarargli  che  essi  hanno  perduta  la  fiducia  della 
nazione.  A  dir  breve,  la  costituzione  del  1791,  nella  quale  questa 
ed  altre  leggi  vengono  coordinate  come  in  unico  testo  "  riduce 
il  Re  all'ufficio  di  Presidente  onorario  sospetto  e  contestato  di 
uno  Stato  disorganizzato.  Tra  il  Capo  dello  Stato  e  il  Corpo 


(1)  Risoluzione  deiroxi.  Gian  Dionigio  Lanjuinais  del  7  nov.  1789;  atto  costitu- 
zionale 8  aprile -25  maggio  1791. 

(2)  Erano  "*  commessi  ad  honorem  vestiti  della  livrea  reale  ,  disse  allora  il 
*  Mercure  de  France  ,,  con  nuovissima  antitesi.  Les  Orìgines,  ecc.  La  Béroluiion^ 
voi.  I,  p.  246.  Taink,  parlando  delle  teorie  prevalenti  [Ancien  regime,  p.  217)  dimo- 
stra che  ridurre  i  ministri  a  tali  umili  uffici  e  pretendere  che  dirigano  le  ammini- 
strazioni è  lo  stesso  come  chiudere  il  capitano  d'una  nave  in  una  cabina  perchè 
di  là  emani  gli  ordini,  conforme  alle  teorie  della  navigazione;  Necker,  op.  cit.« 
p.  161-165. 

(3)  Nbcker,  op.  cit.,  p.  204. 


CAPO  I.      ORIGINE  DEL  GABINETTO  277 

legislativo  pone  tutte  le  occasioni  di  conflitto  e  sopprime  tutti 
i  mezzi  di  concordia;  sulle  amministrazioni  che  deve  dirigere 
non  ha  alcuna  azione,  e  dal  centro  alle  estremità  dello  Stato, 
la  reciproca  indipendenza  dei  poteri  genera  dovunque  la  fred- 
dezza, rinerzia,  la  disobbedienza...  L'anarchia  spontanea  diventa 
l'anarchia  legale  (i^^,. 

L' Assemblea  legislativa  compie  1'  opera  di  dissoluzione  ; 
ricostituisce  i  comitati  esecutivi,  impone  al  Re  di  licenziare  i 
ministri  che  ha  motivo  di  credere  troppo  favorevoli  a  lui,  e 
poiché  egli  resiste,  li  tratta  come  gente  sospetta,  come  servi- 
tori di  mala  fama,  come  veri  malfattori.  Li  denunzia,  li  copre 
di  contumelie,  perquisisce  le  loro  case,  vieta  loro  di  uscire  da 
Parigi,  provoca  contro  di  essi  denunzie  e  ribellioni  degli  stessi 
subordinati,  istituisce  uno  speciale  comitato  per  sorvegliarli  e 
calunniarli,  mostra  loro  ad  ogni  momento  il  patibolo  in  lonta- 
nanza. Nulla  giova  ai  ministri,  ne  l'umile  attitudine,  ne  la  som- 
missione completa,  ne  la  schietta  fede  giacobina.  Cosi  il  Re,  dopo 
la  più  vana  resistenza,  si  trova  alla  fine  isolato,  ed  il  decreto 
del  10  agosto  1792  sospende  anche  i  poteri  di  lui,  e  costituisce 
un  consiglio  esecutivo  provvisorio  di  sei  membri,  ciascuno  dei 
quali,  per  turno,  tiene  per  una  settimana  la  presidenza.  Così 
ha  fine  la  monarchia  (2). 

La  Convenzione  subordinava  il  Ministero  al  Comitato  di  sa- 
lute pubblica,  composto  prima  di  9,  poi  di  1 2  membri  tratti  da 
essa,  con  l'ulficio  di  vigilare  e  accelerare  l'azione  dell'ammini- 
strazione,  e  col  potere  di  sospendere  tutti  gli  atti  del  Ministero 
che  reputasse  contrarii  all'interesse  nazionale,  riferendone  im- 
mediatamente alla  Convenzione,  e  prendere  in  casi  urgenti  tutte 
le  necessarie  misure  di  difesa  all'interno  ed  all'estero.  I  ministri 
diventano  ancora  più  commessi  subalterni,  umili  scribi,  veri  ma- 
nichini (3),  i  quali  devono  obbedire  ai  membri  del  Comitato,  e 
pure  non  basta  ancora;  la  costituzione  del  1793,  adottata  il 


(1)  Taine,  La  Revolution,  voi.  I,  p.  278-279. 

(2)  Ivi,  voi.  II,  p.  188-191. 

(3)  Ivi,  voi.  Ili,  p.  64.  —  Infatti,  come  diceva  ricisamentc  Massimiliano  Robe- 
spierre alla  Convenzione,  il  4  dicembre  1793,  il  Ministero  ò  un  .«semplice  consiglio, 
incaricato  dei  particolari  dell*  esecuzione,  sorvegliato  con  grande  attività,  i  cui 
capi,  ogni  giorno,  in  ore  indicate,  vengono  a  ricevere  gli  ordini  e  le  decisioni 
del  Comitato  di  salute  pubblica  „,  "  Moniteur  „,  voi.  XVllI,  p.  502.  —  Du  second 
pouvoir  de  VEtat,  le  Comité  8* est  fait  un  escouade  de  domestiques  et  du  premier  un 
auditoire  de  claqueurs,  Taink,  ivi,  voi.  Ili,  p.  64.  Persino  il  nome  di  ministri  viene 
loro  tolto,  e  si  devono  chiamare  commissarii  I 
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24  giugno,  riesce  a  creare  un  sistema  ancora  più  assurdo;  un 
potere  esecutivo  impotente,  i  legislatori  alla  diretta  dipendenza 
del  popolo,  la  magistratura  derisoria,  il  potere  costituente 
sempre  in  azione  (i)  ^ .  L'Assemblea  nomina  un  Consiglio  esecu- 
tivo di  24  membri  **  incaricato  della  direzione  e  della  sorve- 
glianza dell'amministrazione  generale  e  questo  sceglie  nel  proprio 
seno  i  Ministri,  cioè  *  gli  agenti  in  capo  dell'amministrazione 
generale  „,  che  può  del  pari  revocare,  non  hanno  relazioni  col 
Corpo  legislativo  e  non  sono  responsabili  davanti  a  lui.  Ed 
il  Consiglio,  s'intende,  non  è  che  l'esecutore  della  volontà  del- 
l'Assemblea. Ma  di  fatto  la  costituzione  non  si  applica,  con- 
tinua la  dittatura  del  Comitato  di  salute  pubblica,  che  esercita 
dovunque  il  suo  potere,  all'interno,  con  la  soggezione  immediata 
e  continua  dei  ministri,  con  l'invio  di  rappresentanti  del  popolo 
in  missione  nelle  provincie.  E  pure,  il  Comitato  teme  che  anche 
questi  sei  ministri,  costituiti  dal  10  agosto  1792  in  Comitato 
provvisorio,  limitino  la  sua  onnipotenza  dittatoriale,  e  il  12  ger- 
minale, anno  II,  fa  votare  dalla  Convenzione  una  legge,  che 
sostituisce  loro  dodici  comitati  esecutivi  assolutamente  separati 
fra  loro.  Si  compongono  di  uno  o  due  commissari  con  uno  o 
due  aggiunti,  nominati  dalla  Convenzione  su  proposta  del  Co- 
mitato di  salute  pubblica,  che  esercita  su  tutti  gli  atti  loro  una 
continua  ed  assoluta  supremazia.  La  legge  del  7  fruttidoro, 
anno  IL  dopoché  con  la  caduta  di  M.  Robespierre  era  finita 
l'onnipotenza  del  Comitato  di  salute  pubblica,  pose  in  luogo  di 
esso  sedici  comitati,  ad  uno  o  due  dei  quali  sono  soggette  tutte 
le  Commissioni  esecutive,  non  senza  qualche  libertà  e  respon- 
sabilità d'azione,  specie  quanto  agli  agenti  subordinati  dell'am- 
ministrazione. 

La  costituzione  dell'anno  III  istituisce  un  Direttorio  esecu- 
tivo di  5  membri,  che  ha  l'effettiva  direzione  del  Governo,  e 
sei  ministri,  cui  affida  la  gestione  dei  servizi  amministrativi 
sotto  l'autorità  ed  il  controllo  di  quelli.  I  ministri  sono  con- 
fermati dalla  legge  del  10  vendemmiajo,  anno  IV,  e  poco 
appresso  la  legge  del  10  nevoso  aggiunge  loro  un  ministro  della 
polizia  ;  restano  però  nient'altro  che  i  capi  dei  relativi  servizi, 
che  vigilano  il  regolare  andamento  delle  amministrazioni  loro 
affidate  sotto  il  controllo  e  secondo  le  istruzioni  del  Direttorio. 
Non  costituiscono  un  Consiglio,  non  sono  responsabili  di  fi-onte 
al  Corpo  legislativo,  anzi  non  hanno  con  esso  alcuna  relazione. 


(1)  Faustin  Hklie,  Les  conaiitutions  de  la  France^  p.  386. 
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e  la  costituzione  estende  ad  essi  le  disposizioni  comuni  a  tutti  gli 
altri  funzionarii  civili  anche  quanto  alle  forme,  ai  limiti  e  alla 
natura  della  loro  responsabilità.  Il  potere  effettivo  rimane 
insomma  nelle  mani  della  Convenzione,  sino  al  giorno  in  cui 
Bonaparte  impone  a  tutti  il  suo  volere  supremo.  Le  complica- 
zioni della  costituzione  dell'anno  Vili,  con  le  loro  irrealizzabili 
chimere,  servono  appunto  ai  progetti  del  primo  console  :  quindi 
innanzi  i  ministri  non  saranno  che  gli  esecutori  della  volontà 
di  lui.  La  costituzione  li  dichiara  ancora  responsabili,  richiede 
la  loro  firma  alla  validità  di  tutte  le  leggi  e  i  decreti,  ma  di  fatto 
dipendono  unicamente  dal  primo  console,  e  dalla  onnipotenza 
del  padrone  già  ritraggono  un'autorità  grande  su  tutti  i  loro  sub- 
ordinati (^).  Più  tardi  si  identificano  colla  persona  stessa  dell'Im- 
peratore, occupando  insieme  a  lui  il  primo  posto  nella  gerarchia 
costituzionale  (2)  :  umili  servitori,  ch'egli  può  annichilire  con  un 
volgere  di  ciglio,  comandano  in  nome  del  padrone,  senza  con- 
trollo e  senz'altri  limiti  che  quelli  posti  dal  volere  di  lui.  Non 
si  radunano  a  consiglio,  che  sarebbe  inutile,  non  si  scambiano 
le  proprie  idee;  dirigono  però  tutte  le  attività  dell'amministra- 
zione, trasmettono  a  funzionarii  sommessi  e  devoti  gli  ordini 
di  un  governo  onnipotente,  li  controllano  con  la  più  assoluta 
autorità  sui  loro  subordinati. 

La  Carta  di  Luigi  XVIII  diede  alla  Francia  una  forma  di 
governo  modellata  su  quella  dell' InghilleiTa.  Secondo  le  sue 
dis|)osizioni,  i  ministri  possono  essere  pari  o  deputati,  e  ven- 
gono perciò  scelti  generalmente  nel  Parlamento,  dove  hanno 
voce  e  dal  quale  possono  essere  accusati  e  giudicati  in  caso  di 
tradimento  e  di  concussione.  Il  Re,  che  ha  poteri  effettivi  assai 
maggiori  dell'inglese,  nomina  cotesti  ministri,  talvolta  anche 
qualche  ministro  senza  portafoglio ,  presieduti  da  un  primo  mi- 
nistro, che  dirige  la  politica  e  l'amministrazione  sotto'l'autorità 
del  Re  ed  il  controllo  delle  Camere.  Ai  ministri  della  giustizia, 
delle  finanze,  dell'interno,  della  guerra,  della  marina  e  degli 
affari  esteri,  si  aggiungono  per  breve  tempo  un  ministro  di  po- 
lizia, un  ministro  della  casa  reale,  più  tardi  altri,  degli  affari  ec- 


(1)  Taime,  Le  Regime  moderne,  voi.  I,  pp.  128,  130,  187.  **  Che  volete?  diceva 
Bonaparte  a  Lafayette  {Afémoires,  II,  192),  Sieyes  m*ha  messo  da  per  tutto  dello 
ombre:  un^ombra  di  potere  giudiziario,  un'ombra  di  governo.  In  qualche  parte  ci 
voleva  pure  un  po'  di  sostanza,  e  in  fede  mia  io  Tho  messa  là,  nel  potere  ese- 
cutivo ,,  cioè  nelle  sue  mani. 

(2)  Leggo  28  piovoso,  anno  Vili,  Senatiis  consulti  del  16  termidoro,  anno  X,  del 
22  floreale,  anno  XII,  e  del  15  dicembre  1808. 
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clesiastici,  del  commercio,  della  pubblica  istruzione,  dei  lavori 
pubblici.  Però  i  Gabinetti  della  ristaurazione  non  vengono  im- 
posti alla  Corona  da  una  Camera  onnipotente,  sebbene  quella 
debba  aver  cura  di  scegliere  gli  uomini  più  accetti  alla  mag- 
gioranza, di  guisa  che  il  ministero  non  rappresenta  ne  la  poli- 
tica del  Re,  ne  quella  della  Camera,  ma  il  risultato  di  una 
transazione,  di  un  compromesso  tra  la  volontà  reale  e  le  aspi- 
razioni parlamentari  (i).  Nondimeno  la  solidarietà  dei  ministri 
viene  messa  fuori  di  questione,  la  loro  responsabilità  si  afferma, 
e  per  governare  senza  contrasti  hanno  bisogno  della  fiducia  e 
dell'appoggio  del  Parlamento,  per  quanto  questo  sia  ben  lon- 
tano dall'avere  tutti  i  mezzi  di  esercitarla  e  più  che  l'espres- 
sione del  paese  si  possa  dire  il  rappresentante  di  una  oli- 
garchia di  censiti. 

Dopo  la  rivoluzione  di  luglio,  la  Corona  non  può  più  nomi- 
nare i  ministri  indipendentemente  dalla  volontà  delle  Camere, 
e  se  pur  conserva  qualche  libertà ,  lo  deve  alla  confusione 
delle  parti  politiche ,  alla  difficoltà  degli  accordi ,  all'  anar- 
chia parlamentare  che,  per  alcuni  anni  specialmente  ,  regna 
sovrana.  Allora  Adolfo  Thiers  lancia  la  celebre  formola,  con 
la  quale  pretende  di  dare  la  chiave  di  vòlta  del  nuovo  regime 
costituzionale:  *"  il  Re  regna  ma  non  governa  „,  sebbene  la 
sua  vacuità  ed  il  suo  errore  dovessero  apparire  a  colpo  d'oc- 
chio, ed  egli  stesso  ne  sperimentasse  la  contraddizione  formale 
coi  fatti,  quando  per  ben  due  volte  si  trovò  costretto  a  riti- 
rarsi davanti  alla  precisa  volontà  del  Re.  Così  anche  F.  Hello 
e  F.  Guizot  sin  d'allora  avvertivano,  che  la  Corona  manteneva 
coi  suoi  ministri  relazioni  costruite  sul  duplice  fondamento  di 
un  completo  accordo  quanto  alla  politica  generale  e  di  una 
grande  indipendenza  nel  quotidiano  svolgimento  di  questa  poli- 
tica (2).  La  Camera  aveva  acquistato  il  diritto  di  interpellanza, 
discuteva  gli  atti  dei  ministri,  li  rovesciava  con  eccessiva  fre- 
quenza, sino  a  che  Guizot  riesce  a  dare  alla  Francia  un  governo 
durevole,  corrispondente  alle  idee  ch'egli  aveva  espresse  (^L  Ma 


(1)  L.  DupRiEz.  voi.  Il,  p.  298. 

(2)  De  Carnk,  Lettres  sur  la  nature  et  les  conffitions  du  gourernement  reprt'sen- 
iatif  en  France,  nella  *  Revue  des  deux  Mondes  ,,  15  settembre  1839,  p.  798: 
Guizot,  Mthuoires  pour  servir  à  Vhhtoire  de  mon  temp.%  voi.  Vili,  p.  73-84;  Hello, 
Le  rrgime  consiitutionnel,  3*  ed.,  voi.  II,  p.  354. 

(3)  **  Fj'omojjeneitji  interna  del  Gabinetto  e  dei  suoi  principali  aj?enti;  Tor^a- 
niszazione  della  mai^^gioranza  cbe  lo  sostiene  in  un  vero  partito  politico,  unito 
in  taluni  i)rincipii  generali  e  capace  di  perseveranza  e  di  coerenza  attraverso  le 
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egli  stesso  non  s'avvide  delle  condizioni  che  mancavano  alla 
sua  patria  per  un  regolare  e  fecondo  sviluppo  di  cotesta  monar- 
chia parlamentare,  si  isolò,  si  staccò  sempre  più  dal  paese 
reale.  Cosi  il  Governo,  ridotto  ad  una  oligarchia  ostile  a  qual- 
siasi riforma  che  ne  avrebbe  allargate  le  basi,  venne  travolto 
con  la  monarchia,  di  cui  si  affermava  unico  scudo. 

La  Repubblica  del  1 848  tentò  indarno  di  costituire  un  Gabi- 
netto responsabile,  autorevole,  sul  quale  il  Presidente  della 
Eepubblica  non  potesse  avere  un  decisivo  impero.  Ma  appena 
il  Presidente  si  chiamò  Napoleone  venne  ristaurato  il  regime 
autoritario.  La  costituzione  del  1852  dichiara  che  se  il  capo 
dello  Stato  è  responsabile,  Fazione  di  lui  deve  essere  libera  e 
senza  impacci  ;  egli  deve  avere  ministri,  i  quali  siano  gli  ausi- 
liarii accorti  e  potenti  del  suo  pensiero,  ma  non  formino  più 
un  Consiglio  responsabile,  composto  di  membri  solidali,  un 
quotidiano  ostacolo  all'impulso  del  capo  dello  Stato,  espressione 
d'una  politica  emanata  dalle  Camere  e  perciò  soggetta  a  fre- 
quenti mutamenti,  che  non  consentono  alcuna  continuitìi,  al- 
cun regolare  sistema  „  (i).  L'istituzione  dei  ministri  senza  por- 
tafoglio, incaricati  di  difendere  i  progetti  del  Governo  davanti 
alle  Camere  (1860),  la  concessione  a  queste  del  diritto  d'in- 
terpellanza (1867),  la  timida  esperienza  di  governo  parla- 
mentare tentata  col  senatusconsulto  deir8  settembre  1869  non 
bastarono  a  salvare  l'Impero  dall'immensa  rovina. 

Nella  catastrofe  del  1870  tutti  i  poteri  si  trovarono  di 
nuovo  raccolti  nell'Assemblea  di  Bordeaux,  la  quale,  il  17  feb- 
braio 1871,  nominava  un  *"  capo  del  potere  esecutivo  „,  col- 
l'incarico  di  scegliere  e  presiedere  i  ministri  riuniti  a  consiglio, 
secondo  il  sistema  che  Giulio  Grevy  aveva  proposto  nel  1848, 
e  Prevost-Paradol  ed  Edoardo  Laboulaye  avevano  difeso  negli 
ultimi  anni  dell'Impero.  Le  leggi  del  31  luglio  e  del  31  agosto 
di  quel  medesimo  anno,  dando  al  capo  dell'esecutivo  il  titolo  di 
Presidente  della  Kepubblica,  determinavano  i  suoi  poteri,  asse- 
gnavano loro  un  termine,  dichiaravano  il  principio  della  re- 
sponsabilità politica,  individuale  e  collettiva  dei  ministri,  isti- 
tuivano un  vice-presidente  del  Consiglio  ,  il  vero  capo  del 
Gabinetto.  Attraverso  a  gravi  difficoltà,  dopo  infinito  tergiver- 


qucstioni  e  le  situazioni  diverse;  rintiniità  e  Fazione  armonica  della  Corona  e 
della  Camera  per  mezzo  e  sotto  la  responsabilità  del  Ministero  incaricato  delle 
loro  relazioni...  ,.  Guizot,  op.  cit.,  voi.  Vili,  p.  15. 

(ì)  Preambolo,  e  cfr.  Ci:cheval  Clauiony,  Histoire  de  la  constitutton  de  1852^  p.  22. 
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sazioni,  T Assemblea  riusci  alle  leggi  del  1875,  che  dobbiamo  qui 
nuovamente  ricordare  per  quanto  s'attiene  alla  costituzione  del 
Gabinetto  ,  il  quale  venne  foggiato  secondo  il  sistema  e  le 
consuetudini  degli  Stati  monarchici.  Le  leggi  del  25  febbraio  e 
del  16  luglio  1875  dichiarano  il  Gabinetto  responsabile  verso 
il  Presidente  della  Repubblica  e  verso  le  Camere,  in  quanto 
deve  avere  la  fiducia  di  queste  ed  essenzialmente  della  Camera 
dei  Deputati.  La  funzione  del  Presidente  della  Repubblica  ri- 
spetto al  Gabinetto  è  dunque  la  stessa  di  un  Re  costituzionale, 
con  le  maggiori  difiBcoltà  determinate  dalle  condizioni  delle 
parti  politiche,  dal  minor  prestigio  di  un  capo  dello  Stato  elet- 
tivo, dalla  situazione  generale  sociale  e  politica  della  Repubblica. 


CAPO  IL 
Composizione  e  formazione  del  Gabinetto. 

1.  Composizione  del  Gabinetto  in  Inghilterra.  —  Se  In  Fran- 
cia, ed  anche  in  Italia,  le  parole  Gabinetto  e  Ministero  si  usano 
come  sinonimi,  con  una  certa  promiscuità,  in  Inghilterra  signi- 
ficano istituzioni  diverse.  Ministri  sono  tutti  i  capi  delle  Am- 
ministrazioni dello  Stato ,  ma  alcuni,  per  effetto  di  tradizioni 
storiche  o  di  teorie  legali  che  non  hanno  alcuna  espressione 
politica,  sono  subordinati  ad  altri  colleghi.  Abbiamo  in  cotal 
modo  ministri  di  due  categorie,  determinate  non  già  dall'im- 
portanza delle  Amministrazioni,  dall'autorità  dei  loro  capi, 
dalla  posizione  loro,  ma  da  tradizioni  e  consuetudini  che  hanno 
talvolta  perduto  qualsiasi  importanza,  per  cui  vi  sono  persino 
ministri,  i  quali  hanno  il  titolo  di  Amministrazioni  scomparse 
od  assorbite  in  altre,  e  perciò  realmente  privi  di  qualsiasi 
funzione  effettiva.  Il  Ministero  comprende  adunque,  secondo 
A.  Todd,  tutti  i  funzionarii  politici,  incaricati  della  direzione 
dei  pubblici  affari ,  che  conservano  il  loro  posto  sino  a  che 
dura  il  Gabinetto  (i).  Alcuni  di  essi  formano  un  corpo  più 
ristretto,  che  regola  e  dirige  l'azione  di  tutti,  mantiene  nel- 
TAmministrazione  l'unità  di  vedute  necessaria  al  buon  anda- 
mento del  Governo,  costituisce  un  vero  "  Comitato  della  mag- 


(1)  Op.  cit.,  pp.  718.  1005  e  seg. 
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gioranza  parlamentare  .,  ed  è  il  Gabinetto.  Non  vi  ha  norma, 
non  disposizione  di  legge,  non  consuetudine,  che  determini 
quali  ministri  formino  parte  del  Gabinetto:  tutto  dipende  dalla 
volontà  del  Presidente,  dalle  convenienze  parlamentari,  dalle 
qualità  degli  uomini,  da  una  folla  di  impercettibili  cagioni, 
ribelli  a  qualsiasi  determinazione  (i). 

Il  Gabinetto  formato  dal  marchese  di  Salisbury  il  25  giugno 
1895  comprende  diciannove  ministri,  che  potremmo  dire  prin- 
cipali e  sono:  il  primo  ministro  e  segretario  di  Stato  per  gli 
affari  esteri,  il  Presidente  del  Consiglio  privato,  il  guardasigilli, 
i  segretarii  di  Stato  per  l'interno,  per  le  colonie,  per  la  guerra, 
per  rindia,  per  la  Scozia,  il  primo  lord  della  tesoreria,  il  can- 
celliere dello  scacchiere,  il  primo  lord  dell'ammiragliato,  i* 
presidenti  degli  ufficii  del  commercio,  del  Governo  locale  e  del- 
l'ufficio dell'  agricoltura,  il  primo  commissario  delle  opere  pub- 
bliche, il  luogotenente  generale  e  il  cancelliere  per  l'Irlanda, 
il  cancelliere  pel  ducato  di  Lancastro  (2).  Oltre  a  questi  mini- 


ci) Il  linguaggio  popolare  identifica  il  Gabinetto  col  Governo.  Noi  oggi  chia- 
miamo il  Consiglio  dei  Ministri,  corpo  riconosciuto  dalla  costituzione  e  sconosciuto 
dalla  legge  col  nome  di  Governo.  Diciamo  il  Governo  di  Gladstone,  il  Governo  di 
Disraeli;  ma  si  ricorda  ancora  il  tempo  quando  tale  parola  non  si  usava,  quando 
Governo  significava  insieme  il  Re,  la  Camera  dei  Lordi,  la  Camera  dei  Comuni, 
e  gli  immediati  consiglieri  della  Corona  si  chiamavano  solo  ministri.  Freimah, 
Smluppo  della  cost.  inglese,  nella  **  Bib.  di  scienze  poi.  ,,  serie  li,  voi.  II, 
p.  CXLVIII. 

(2)  Ecco  i  nomi  ufficiali  di  questi  ministri  ed  i  rispettivi  titolari: 
Prime  Minister  and  Secrctary  of  State  for  Foreign  Affairs,  lord  Salishury,  PC. 

(cioè  membro  del  Consiglio  privato). 
Lord  President  of  the  Privy  Council,  duca  di  Devonshire,  PC. 
Lord  High  Chancellor,  and  Great  Seal,  lord  Halsbitry,  PC. 
Lord  Privy  Seal,  visconte  Cross,  PC. 

Secretary  of  State  for  Home  Department,  air  W.  Ridlei/,  PC,  MP.  (cioè  deputato). 
Id.     for  the  Colonies,  Giuseppe  Chamherlain,  PC,  MP. 
Id.     for  War,  marchese  di  Lansdowne,  PC. 
Id.     for  India,  lord  G.  F,  Hamilton,  PC.  MP. 
First  lord  of  the  Treasury,  Arturo  F.  Baìfour,  PC,  MP. 
Chancellor  of  the  Exchequer,  Sir  M.  Ilicks  Beach,  PC,  MP. 
First  lord  of  the  Admiralty,  Giorgio  I.  Goschen,  PC.  MP. 
President  of  the  Board  of  Trade,  C.  T,  Ritchie,  PC,  MP. 
President  of  Locai  Government  Board,  H,  Chaplin,  PC,  MP. 
First  Commissioner  of  Works,  A.  Akera  Douglas,  PC,  MP. 
Secretary  for  Scotland,  Balfour  of  Burleigh,  PC 
President  of  the  Board  of  Agriculture,  Walter  H,  Lomf,  PC,  MP. 
Lord  Lieutenent  of  Ireland,  conte  Cadogan,  PC. 
Lord  Chancellor  of  Ireland,  lord  Ashburne,  PC 
Chancellor  of  the  Duchy  of  Lancaster,  lord  James  of  hcreford,  PC. 
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stri,  che  fanno  parte  del  Gabinetto,  troviamo  altri  uffici  mini- 
steriali, affidati  a  membri  delle  due  Camere,  che  mutano  col 
Gabinetto,  di  guisa  che  il  totale  degli  uffici  ministeriali,  di  cui 
il  Premier  può  disporre,  ammonta  a  68,  quasi  tutti  largamente 
retribuiti  (i).  Non  hanno  ufficio  che  corrisponda  ad  una  funzione 
effettiva  :  il  primo  lord  della  tesoreria,  il  presidente  del  Consiglio 
privato,  il  lord  luogotenente  d'Irlanda,  il  lord  del  sigillo  pri- 
vato ed  il  cancelliere  del  ducato  di  Lancastro.  Intìne,  tra  gli 
agenti  subordinati  scelti  nel  Parlamento  e  che  seguono  le 
sorti  del  Gabinetto,  devonsi  comprendere  i  sottosegi'etarii  di 
Stato  ed  altri  funzionari  amministrativi  e  di  Corte ,  per  cui  il 
Ministero,  in  larghissimo  senso,  comprende  non  meno  di  cin- 
quanta uomini  politici ,  tolti  alle  due  Camere,  che  contribui- 
scono ad  assicurarvi  al  Governo  una  solida  maggioranza.  Fanno 
sempre  parte  del  Gabinetto  i  dieci  ministri  seguenti  :  il  primo 
lord  della  tesoreria,  il  cancelliere,  il  presidente  del  Consiglio 
privato,  il  primo  lord  dell'ammiragliato,  il  cancelliere  dello 
scacchiere,  ed  i  cinque  segretarii  di  Stato;  a  questi  si  aggiun- 
gono alcuni  altri,  a  cagione  della  persona  che  copre  la  carica, 
per  Toccasionale  importanza  politica  dell'ufficio,  o  per  le  altre 
diverse  ragioni  che  abbiamo  sopra  ricordate. 

I  ministri  sono  quasi  tutti  membri  dell'  una  o  dell'  altra 
Camera;  però  non  mancano  anche  esempi  di  ministri,  i  quali, 
non  rieletti  dal  loro  collegio,  rimasero  al  potere  e  solo  dopo 
parecchi  mesi  ne  trovarono  un  altro.  E  poiché  il  ministro 
ha  seggio  e  voto  solo  nella  Camera  di  cui  fa  parte,  i  capi 
dei  dipartimenti  principali  hanno  un  sotto-segretario  od  un 


(1)  Non  formano  parte  del  Gabinetto  i  sep^ueuti  ministri:  Chief  Secretary  to  the 
lord  Lieutenant  of  IrelanJ  —  Postmaster  general  —  Vice-president  of  the  Com- 
mitiee  of  the  Council  of  Education  —  Parlianientary  Secretary  to  the  Treasury 

—  Financial  S.  i<l.  —  Tre  lord  Commiss,  of  the  Treasury  —  Payuiaster  general 

—  ludge  advocate  general  —  Cinque  lord  Conimiss.  of  the  Admiralty  —  Parliam. 
Secretary  to  the  Admir.  —  Financial  JS.  id.  —  Parliam.  Secretary  to  the  Board 
of  Trade  —  Id.  to  the  Locai  Govem.  Board  —  Under  Secretary  for  the  Home 
Departm.  —  Id.  for  the  Foreign  Aifairs  —  Id.  for  the  Colonies  — Id.  for  India  — 
Id.  for  War.  —  Financial  Secr.  of  the  War  Office  —  Attorney  general  —  Soli- 
citor  general  —  Lord  Advocate  of  Scotland  —  Solicitor  general  for  S.  —  Attorney 
general  for  Ireland  —  Solicitor  general  for  I.  —  Lord  .Steward  —  Treasurer  of 
the  Household  —  Comptroller  of  the  H.  —  Lord  Chamberlain  —  Vice  lord  C.  — 
Captain  of  the  Gentlemen  at  Arms  —  Id.  of  the  yeomen  of  the  Guard  —  Master 
of  the  Horse  —  Id.  of  the  Bnckhunds  —  Nove  Lords  in  Waiting. 

Tutti  questi  uffici  sono  retribuiti  da  20.000  Ls.  (Lord  luog.  d'Irlanda)  e  10.000  Ls. 
(lord  High  Cliancollor),  sino  ai  lords  in  Waiting  che  ne  percepiscono  702;  due 
soli  uffici  non  sono  retribuiti:  il  pagatore  generale  e  l'avvocato  giudice  generale. 
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delegato,  che  appartiene  all'  altra  Camera  ed  in  essa  li  rap- 
presenta. Il  gran  cancelliere  deve  essere  uomo  di  legge  ed 
è  di  solito  un  grande  avvocato;  per  gli  altri  ministri  non  si 
richiede  alcuna  condizione  o  competenza  tecnica  fuor  di  appar- 
tenere al  Parlamento,  ed  e  rarissimo  anzi  il  vedere,  come  suol 
dirsi,  the  righi  man  in  righi  place,  un  generale  alla  guerra,  un 
ammiraglio  alla  marina,  un  diplomatico  agli  esteri,  uno  spe- 
rimentato governatore  alle  colonie  ^^\ 

Dissi  che  il  Gabinetto  inglese  è  sconosciuto  alla  costituzione 
e  alla  legge  scritta,  ma  vi  è  una  moltitudine  di  leggi  che  sop- 
pressero vecchi  organi  superiori  del  potere  esecutivo,  li  riunirono 
ad  altri,  li  subordinarono  ad  organi  più  poderosi,  ne  crearono 
altri  nuovi  conformi  allo  sviluppo  degli  interessi  pubblici,  che  si 
dovevano  mettere  sotto  la  sorveglianza  e  la  direzione  del  Gabi- 
netto. La  Tesoreria  fu  riordinata  con  varie  leggi  successive  sino 
a  quella  del  1866,  uscita  da  poderose  inchieste  e  vivaci  discus- 
sioni parlamentari  (2).  H  Ministero  dei  lavori  pubblici  nel  1832 
fu  affidato  al  ministro  che  presiedeva  ai  boschi  e  alle  foreste, 
poi  costituito  in  Dicastero  distinto  (3).  Il  Ministero  della  guerra, 
dopo  esperimenti  e  combinazioni  diverse,  venne  creato  con  la 
legge  del  1863,  modificata  da  altre  successive  (*).  Talvolta  si 
crearono  nuovi  dicasteri  in  forma  di  comitati  permanenti,  come 
quello  per  Y  istruzione  pubblica,  istituito  in  seno  al  Consiglio 
privato  con  ordinanza  del  1839,  e  divenuto  per  legge  V Edu- 
cational department  ('^)  ;  il  Charitìj  board  (^)  ed  il  Board  of  Trade 
istituiti  pure  per  legge  P),  il  Locai  government  board  ^^^  ed  il 
Board  of  agriculture  W ,  le  creazioni  più  moderne,  i  cui  capi  o 
presidenti  soltanto  fanno  parte  del  Gabinetto  e  mutano  con 
esso,  conciliando  così  le  necessità  giuridiche  dell'Amministra- 
zione con  le  esigenze  politiche  del  partito  (i^). 


(1)  De  Pranqdeville,  Le  Gouv.  et  le  Parie  meni  britannique,  voi.  I,  p.  520;  Gneist, 
//  dir.  ammin.  inglefte,  §  47  e  seff. 

(2)  Atti  56  Giorgio  III,  e.  98;  4  Guglielmo  IV,  e.  15;  5  e  6  id.,  e.  55;  11  e  12 
Vitt.  e.  55,  e  specialmente  VExeqiter  and  audit  depart menta  acts,  29  e  30  Vitt.  e.  39. 

(3)  14  e  15  Vitt.  e.  2. 

(4)  26  Vitt.  e.  12  e  cfr.  18  e  19  id.,  e.  117;  Gneist,  Dir.  Amm.  inglese^  §  59  e  seg. 

(5)  19  e  20  Vitt.  e.  116;  Gneist,  op.  cit.  §  179. 

(6)  16  e  17  Vitt.  e.  117;  Gneist,  op.  cit.,  §  125. 

(7)  22  Giorgio  III,  e.  82  e  soguonti:  Gneist,  op.  cit.,  §  141. 

(8)  21  e  22  Vitt.  e.  97;  34  e  35  id.,  e.  70;  Gneist,  op.  cit.,  §  130  e  seguenti. 

(9)  52  e  53  Vitt.  e.  30;  Gneist,  op.  cit.,  §  166  e  seguenti  (aggiunti  nella  tra- 
duzione italiana). 

(lOj  AncoLEo,  Il  Gabinetto  ecc.,  p.  35;  Palma,  Qitest.  costititz.,  p.  235. 
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2.  Formaziotie  del  Gabinetto  inglese.  —  La  formazione  del 
Ministero  è  atto  di  regia  prerogativa,  ma  nella  pratica  è  opera 
del  Presidente  del  Consiglio,  cioè  del  leader  dalla  parte  pre- 
valente nella  Camera  dei  Comuni ,  di  rado  in  quella  dei  Lordi, 
nel  quale  la  Corona  ripone,  insieme  al  Parlamento,  la  propria 
fiducia.  La  Corona  ha  dunque  una  assai  limitata  libertà  di 
scelta,  e  si  può  dire  non  ne  abbia  alcuna,  quantunque  volte  la 
maggioranza  sia  unita  e  compatta  sotto  la  guida  di  un  capo 
incontestato.  Ma  talvolta  essa  è  divisa  in  gruppi,  con  più  capi, 
ed  allora  il  Sovrano  ha  l'importante  e  delicato  ufficio  di  sce- 
gliere tra  essi  colui  che  reputa  più  adatto  a  raccogliere  la 
maggioranza  e  governare  il  paese.  Quando  questo  leader  sia  stato 
scelto  ed  abbia  accettato  l'incarico,  egli  cerca  di  assicurarsi  il 
concorso  degli  uomini  più  notevoli  del  proprio  partito,  giudi- 
candoli anzitutto  in  ragione  degli  aderenti  loro  alla  Camera 
cui  appartengono,  poi  in  ragione  della  loro  capacità  e  delle 
attitudini  dimostrate  o  presunte  di  dirigere  una  delle  Ammi- 
nistrazioni dello  Stato. 

Appena  il  Premi eì'  ha  compiuto  le  proprie  scelte ,  presenta 
la  lista  del  Ministero  alla  Corona,  la  quale  ha  il  diritto  di 
fare  le  sue  osservazioni i,  cioè  di  *"  escludere  l'uno,  chiedere 
che  sia  incluso  l'altro,  ma  rarissimamente  ne  usa,  anche  per 
non  accrescere  le  difficoltà  che  sono  sempre  inerenti  alla  for- 
mazione di  un  Gabinetto.  Fra  la  lista  che  deve  compilare  per 
forza  e  quella  che  non  può  fare,  la  scelta  di  un  primo  ministro 
è  assai  limitata,  e  riguarda  la  distribuzione  degli  uffici  nel  Ga- 
binetto, piuttosto  che  la  scelta  dei  suoi  membri  ,,(^).  S'aggiunge 
che  la  consuetudine  esige  che  i  seggi  siano  ripartiti  pressoché 
ugualmente  tra  i  Lordi  e  i  Comuni,  con  uria  leggiera  preva- 
lenza di  questi;  è  necessario  dare  qualche  posto  ai  rappresen- 
tanti della  Scozia  e  dell'Irlanda  ;  le  varie  frazioni  del  partito 
devono  essere  rappresentate  secondo  le  loro  forze  rispettive  ; 
certi  nomi  si  impongono,  i  servizi  resi  al  partito ,  l' influenza 
personale,  i  talenti  incontestati  sono  tutti  titoli  dei  quali  si 
deve  tener  conto  „  (2). 

(1)  G.  BAOEnoT,  op.  cit,  5'  ed.,  p.  12. 

(2)  L.  Dui'BiEz,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  45;  Todd,  op.  cit.,  p.  820-825.  —  Un  complesso 
di  ragioni,  assai  concisamente  riassunte  da  G.  Abcoleo,  Il  GabineitOt  p.  164,  deter- 
minò sovente  una  partecipazione  piìi  largo,  della  Camera  alta  nel  Gabinetto,  ma 
venne  scemando  a  misura  che  la  funzione  parlamentare  conccntravasi  nella  Camera 
dei  Comuni.  Il  primo  Gabinetto  di  Giorgio  III  su  14  membri  aveva  tredici  Pari, 
con  a  capo  Fon.  Pitt,  unico  membro   della  Camera  dei  Comuni.  Nel   Gabinetto 
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Dissi  che  il  Gabinetto  deve  avere  la  maggioranza  della  Ca- 
mera dei  Comuni,  ma  è  avvenuto  talvolta  non  gli  riuscisse  di 
averla,  perchè  divisa  ed  incapace  di  creare  e  sorreggere  un  Ga- 
binetto, di  fronte  ad  una  minoranza  forte,  autorevole,  com- 
patta. Cosi  avvenne  nel  1885  a  lord  Salisbury,  nel  1868  a 
Disraeli  ed  in  altri  casi.  Gli  scrittori  politici  inglesi  ripetono 
pressoché  concordi,  che  in  questi  casi  il  Gabinetto  ha  diritto 
ad  un  leale  sperimento  (i),  non  può  cioè  essere  rovesciato  da 
un  colpo  di  maggioranza,  appena  si  presenti;  ma  a  meno  che 
non  stimi  di  fare  le  elezioni  generali  e  ne  ottenga  la  facoltà,  è 
evidentemente  in  una  posizione  che  può  avere  breve  durata. 
Fuor  di  questa  eccezione ,  il  Gabinetto  deve  avere  la  fiducia 
del  Re,  sulla  quale  può  sempre  contare,  e  quella  del  Parla- 
mento, che  deve  sapersi  conservare,  ed  è  la  parte  più  delicata 
e  malagevole  del  compito  suo. 

Abbiamo  veduto  che  i  Ministri  sono  tutti  d'un  colore,  cioè 
devono  appartenere  allo  stesso  partito,  ed  in  tal  caso  riesce  loro 
facile  determinare  e  svolgere  il  comune  progi'amma.  Ma  anche 
in  Inghilterra,  specie  da  alcuni  anni,  la  distinzione  delle  parti 
politiche  non  è  cosi  netta  e  decisa  come  un  tempo;  invece 
di  Ministeri  di  colore,  la  Corona  deve  mettere  insieme  Ministeri 
di  coalizione,  i  quali  raccolgano  le  forze  di  due  o  più  gruppi. 
S'intende  che  in  questo  caso  il  capo  di  ciascun  gruppo  ha  un 
posto  nel  Ministero,  e  non  si  troverebbe  corretto,  che  esercitasse 
invece  una  specie  di  tutela  su  di  esso  dal  suo  seggio  in  Par- 
lamento. In  tal  caso  è  necessario  determinare  anche  più  pre- 
cisamente il  programma  che  il  Ministero  si  propone  di  recare 
in  atto,  fuor  del  quale  e  persino  su  taluna  questione  secon- 
daria, poco  importa  che  uno  o  più  ministri  dissentano.  Il  de- 
terminare quale  sia  questione  secondaria,  cioè,  come  assai  me- 
glio dicono  in  tal  caso  gli  inglesi ,  opm  questiona  è  affare  di 
opportunità  :  basti  ricordare  che  furono  riputate  tali  l'emanci- 
pazione dei  cattolici  e  la  riforma  elettorale!  Fuor  di  queste 
eccezioni,  il  Ministro  che  non  accetta  e  non  attua  il  programma 


Gren ville  su  11  ministri  solo  4  erano  deputati,  e  così  nel  Gabinetto  Perceval.  La 
proporzione  mutò  dopo  la  prima  riforma  elettorale  :  il  Gabinetto  Palmerston  ebbe 
5  pari  e  10  deputati  e  quando  nel  1864  il  Gabinetto  noverò  8  pari  e  7  deputati 
8Ì  discusse  vivacemente  tra  il  Disraeli  e  il  Palmerston,  sulla  distribuzione  dei^li 
uffici  ministeriali  tra  i  due  rami  del  Parlamento.  Parliam.  deb.,  18  aprile  1864; 
ToDD,  op.  cit.,  pp.  820-825. 
(1)  ToDD,  Op.  cit.  si  veda  tutto  il  capo  IX,  e  specialmente  a  p.  911-913. 
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comune  del  Gabinetto,  non  può  rimanere  al  suo  posto  (i).  Ben 
può  avvenire  ad  onta  di  tale  solidarietà,  che  un  ministro  sia 
colpito  in  modo  speciale  dal  biasimo  della  Camera  e  debba 
perciò  ritirarsi ,  ma  è  caso  men  frequente  in  Inghilterra  che 
altrove. 

Tutto  ciò  che  concerne  la  formazione  e  l'azione  del  Gabi- 
netto non  è  nella  costituzione,  né  in  alcun  atto  o  legge  scritta,  e 
lo  hanno  notato  assai  bene  G.  Bagehot,  G.  E.  Gladstone,  e  quasi 
tutti  gli  scrittori  e  gli  uomini  politici  inglesi  (2).  Si  regge  se- 
condo consuetudini  determinate  dalla  convenienza,  modificate 
dall'opportunità,  completate  dalla  prudenza.  Il  Re  non  prende 
parte  alle  riunioni  del  Gabinetto,  che  seguono  di  regola  ogni 
settimana,  più  spesso  se  occorre,  presso  il  presidente  del  Con- 
siglio. Non  si  tiene  alcun  processo  verbale;  le  questioni  non 
vi  si  decidono  u  voti,  trattandosi  di  deliberazioni  di  comune 
interesse,  nelle  quali  i  membri  del  Gabinetto  sono  quasi  sempre 
concordi,  o  riescono  ad  esserlo  con  reciproche  transazioni.  Nes- 
suna legge  o  consuetudine  determina  quali  affari  debbano  de- 
cidersi in  consiglio  di  Gabinetto,  per  quali  basti  invece  l'autorità 
di  un  ministro  ;  solo  giova  osservare  che  gli  atti  di  un  ministro 
possono  aver  la  torma  legale  del  warrant^  che  noi  diremmo  de- 
creto ministeriale,  mentre  una  deliberazione  del  Consiglio  dei 
ministri  deve  assumere  la  forma  d'un  Order  del  Consiglio  pri- 
vato, la  sola  ammessa  e  riconosciuta  dalla  costituzione. 

Queste  brevi  considerazioni  bastano  a  determinare  l'ordina- 
mento dell'istituzione  che  occupa  il  primo  posto  nel  Governo 
inglese  ed  a  mostrare  quale  ne  sia  l'importanza.  Coloro  che 
ne  fanno  parte  si  chiamano  ancora,  come  realmente  erano  al 
tempo  degli  Stuardi,  King's  servanis  o  counsellors,  fedeli  ese- 
cutori della  volontà  del  Ke,  ma  sono  ben  lontani  daU'esser 
tali.  Neppure  si  possono  chiamare  un  semplice  "  Comitato 
della  maggioranza,  nominato  dal  potere  legislativo  per  formare 
il  potere  esecutivo  „,  come  dice  G.  Bagehot  (^l  L'antica  costi- 
tuzione inglese  riconosceva  tre  grandi  autorità  nello  Stato  : 
il  Re,  i  Lordi,  i  Comuni  ;  il  Gabinetto  le  ha  collegate,  le  man- 
tiene concordi,  emana  da   tutte  tre  e  da  tutte  tre  dipende. 


(1)  Ivi,  p.  903  e  seg.;  Hearx,  Gov,  of  Englamì,  p.  214;  De  Fraxquevillb,  op.  cit., 
voi.  I,  p.  458-467. 

(2)  Baoehot,   op.  cit.,   p.   14  ;  Gladstone,  Consanguinei  d'oltremare^  trad.  citata, 
•*  Bibl.  e  Se.  poi.,  Serie  I,  voi.  VI,  parte  I,  pp.  211,  212. 

(3)  Op.  cit.,  p.  11. 
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Ci.  E.  Gladstone  lo  chiamò  un  potere  parassita,  che  vive  del- 
l'altrui vita,  è  inseparabilmente  legato  alle  altre  autorità, 
mentre  d'altra  parte  contribuisce  a  mantenere  quell'unità  e 
quella  concordia  di  aziooe,  che,  anche  per  esse,  è  condizione  di 
vita(i).  Il  Gabinetto,  a  dir  breve,  è  il  Governo,  che  esercita 
un  potere  pressoché  illimitato  sulla  vita  pubblica  della  nazione. 
Ad  esso  spetta  quasi  esclusivamente  l' esercizio  del  potere 
esecutivo,  e  quindi  anche  di  tutte  quelle  prerogative  reali 
che  vi  si  connettono  ;  ad  esso  l'iniziativa  delle  leggi  e  l'ufficio 
di  dirigere  e  guidare  il  potere  legislativo  ;  il  Gabinetto  realizza, 
infine,  l'accordo  necessario  fra  tutte  le  autorità  che  coope- 
rano al  Governo  dello  Stato.  Evidentemente  la  dottrina  clas- 
sica della  divisione  dei  poteri  di  C.  De  Montesquieu  e  della  co- 
stituzione americana  è  in  aperta  contraddizione  con  l'esistenza 
di  questa  autorità  suprema,  che  concentra  in  se  pressoché  tutte 
le  funzioni  esecutive  e  legislative  ®. 

Parlando  del  Gabinetto  in  Inghilterra  è  necessario  tener 
conto  anche  del  Consiglio  privato  al  quale  si  è  a  poco  a  poco 
sostituito,  senza  sopprimerlo,  anzi  senza  diminuirne  legalmente 
potere  alcuno  (^).  Sono  pressoché  infiniti  gli  atti  che  richiedono 
l'assenso  del  Consiglio  privato,  e  nessuno  scrittore  inglese  ha 
osato  tentarne  l'enumerazione.  La  convocazione,  la  proroga, 
lo  scioglimento  dal  Parlamento,  la  nomina  dei  pari,  la  dichia- 
razione di  guerra,  i  trattati  colle  potenze  estere,  sono  deliberati 
dalla  Corona  in  Consiglio  privato.  Cosi  sono  approvati  i  prov- 
vedimenti per  le  Colonie  che  non  hanno  Parlamento,  ratificate 
o  annullate  le  deliberazioni  delle  Assemblee  coloniali,  decisi 
tutti  gli  alfari  delle  Isole  normanne.  Al  Consiglio  privato  devono 
esser  notificati  tutti  gli  atti  concementi  la  famiglia  reale  ;  da- 
vanti ad  esso  i  ministri  ricevono  dalle  mani  del  Sovrano  i  sug- 
gelli della  loro  carica  e  li  restituiscono  uscendone.  I  membri  del 
Consiglio  sono  nominati  dalla  Corona,  che  può  revocarli,  come 
non  ha  più  fatto  dal  tempo  di  Giorgio  III  W),  ed  anche  scio- 
gliere il  Consiglio,  che  sarebbe  un  fatto  semplicemente  inau- 
dito. E  pure  potrebbesi  quasi  affermare,  che  di  fatto  i  membri 

(1)  Op.  cit,  p.  212. 

(2)  Per  maggiori  e  più  diffuse  notizie  storiche  e  dottrinarie  si  vedano  nella 
*  Biblioteca  di  Scienze  politiche  ,  le  opere  di  A.  Todd  (serie  I,  voi.  TU);  R.  Gneist 
(serie  II,  voi.  Ili)  e  le  relative  prefazioni. 

(3)  Baoehot,  op.  cit.,  p.  24;  Tudd,  op.  cit.  pag.  916  ;  Gneist,  Il  diritto  ammini- 
strativo inglese,  p.  819  e  seg.;  De  FRANguKviLLE,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  399-433. 

(4)  De  Fbanqueville,  op.  cit,  voi.  I,  p.  427. 

19.    B.  S.  P.  —  2*  Serie  —  BauKULn,  Dir.  Cotta.,  YU.  Parte  II. 
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del  Consiglio  privato,  conservati  in  carica  da  ogni  nuovo  so- 
vrano ,  hanno  V  unico  ufficio  di  adomare  coi  loro  nomi  V  an- 
nuario ufficiale.  Si  compone  ora  di  125  membri,  principi  della 
famiglia  reale,  arcivescovi  e  vescovi,  alti  funzionari  di  Corte, 
pari  del  Regno,  ammiragli,  generali,  supremi  giudici,  amba- 
sciatori, governatori  di  colonie,  alti  fìmzionari  che  si  sono  resi 
degni  di  questo  onore  per  i  loro  talenti,  per  i  servizi  resi, 
per  la  posizione  sociale,  infine  tutti  ì  membri  del  Ministero  in 
ufficio  e  del  precedente. 

Un  corpo  costituito  a  questa  maniera  sarebbe  assolutamente 
incompatibile  coi  Gabinetto,  se  una  qualsiasi  disposizione  co- 
stituzionale ne  prescrivesse  la  convocazione  plenaria  o  ne  deter- 
minasse le  attribuzioni.  Ma  dal  23  novembre  1839,  quando 
venne  presentato  al  Consiglio  privato  il  progetto  di  matri- 
monio della  Regina  Vittoria,  non  fu  più  convocato  in  seduta 
plenaria.  Si  riunisce,  è  vero,  tutti  i  mesi,  ma  il  Presidente 
del  Consiglio  convoca  i  membri  che  vuole,  e  nessuno  ha  diritto 
d'intervenire  o  può  reputarsi  offeso  dall'esclusione,  se  non  è 
convocato.  Una  volta  si  richiedeva  un  quorum  di  sette,  adesso 
alla  validità  di  qualsiasi  deliberazione,  bastano  tre,  che  il 
Presidente  sceglie  quasi  sempre  tra  i  suoi  colleghi  del  Gabi- 
netto. La  legge  esige  che  l'ordinanza  emani  dal  **  Sovrano  in 
Consiglio  „  ;  perciò  il  ministro  competente  od  il  Gabinetto  che 
l'ha  proposta  la  manda  al  Lord  presidente  del  Consiglio  pri- 
vato, in  pratica  al  segretario,  che  la  esamina  e  trovatala  inte- 
ramente conforme  alle  leggi,  convoca  due  o  tre  consiglieri,  ne 
ottiene  l'assenso,  e  la  invia  poi  alla  firma  sovrana.  Quando 
non  si  voglia  ravvisare  in  questo  ufficio  alcunché  di  simile  a 
quello  compiuto  dalla  nostra  Corte  dei  Conti  nel  registrare  i 
decreti  ministeriali,  trattasi  di  una  semplice  cerimonia,  che 
può  rivestire  forme  straordinariamente  solenni,  ma  non  ha 
alcuna  importanza  pratica.  Laonde  G.  Heam  bene  afferma,  che 
**  il  Consiglio  privato  oggidì  è  di  fatto  il  Gabinetto,  riunito 
per  informare  Sua  Maestà  delle  deliberazioni  prese  su  talune 
categorie  d'affari,  e  per  averne  l'approvazione.  La  dignità  di 
membro  del  Consiglio  privato  è  un  semplice  titolo,  che  con- 
ferisce un  certo  rango  ed  una  certa  posizione,  ma  non  pro- 
cura alcuna  influenza  politica  „  ^^K 

3.  Il  Gabinetto  nelle  monarchie  parlamentari  del  continente. 
—  Pressoché  tutte  le  monarchie  del  continente  europeo  hanno 


(1)  Op.  cit,  voi  I,  p.  204. 
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ordinato  il  Ministero  sul  modello  inglese,  però  con  notevoli  dif- 
ferenze derivanti  dal  fatto  che  non  avevano  alcuna  necessità- 
di  conciliare  antiche  istituzioni  con  le  nuove  esigenze  e  queste 
non  sorsero  a  poco  a  poco,  quasi  per  generazione  spontanea, 
ma  furono  determinate  di  getto,  dalla  costituzione  o  dalle 
leggi.  Il  numero  dei  ministri  è  dovunque  minore  che  in  Inghil- 
terra. In  nessuno  Stato  vi  sono  titoli  cui  non  corrisponda  una 
amministrazione  effettiva,  sebbene  si  ammettano  quasi  dovun- 
que, come  non  sono  più  ammessi  in  Inghilterra,  ministri  senza 
portafoglio.  Il  Ministero  o  Gabinetto,  la  denominazione  è  indif- 
ferente trattandosi  dello  stesào  istituto,  si  compone  di  sette 
membri  nel  Belgio  (^),  di  otto  in  Olanda  (2)^  di  otto  o  dieci  in 
Svezia  (3),  di  sette  in  Norvegia  W,  di  otto  in  Danimarca  (^),  di 
nove  in  Ispagna(^),  di  sette  in  Portogallo  C^).  L'Austria-Ungheria 
ha  un  Ministero  comune  alle  due  parti  della  monarchia,  com- 
posto del  Presidente  e  ministro  degli  esteri  e  dei  ministri  della 
guerra  e  delle  finanze;  ciascuna  parte  ha  il  proprio  Gabinetto, 
di  otto  o  dieci  ministri  in  Austria,  di  dieci  in  Ungheria  (^). 
Alcune  monarchie,  specie  il  Belgio,  chiamarono  nei  primi  anni 
a  deliberare  col  Gabinetto  due  o  tre  deputati  influenti,  ma 
l'erronea  costumanza  fu  quasi  subito  abbandonata,  come  l'altra 
di  affidare  la  direzione  di  una  delle  amministrazioni  dello 
Stato,  la  guerra,  per  esempio,  a  persone  non  facenti  parte 


(1)  Presidente  e  ministro  delle  finanze,  affari  esteri,  giustizia,  agricoltura  e 
lavori  pubblici,  intemo  e  istruzione  pubblica,  ferrovie  poste  e  telegrafi,  industria  e 
lavoro. 

(2)  Affari  esteri,  giustizia,  intemo,  marina,  finanze,  guerra,  acque  commercio  e 
industria,  colonie. 

(3)  Fanno  parte  del  Consiglio  di  Stato  i  ministri  :  di  Stato ,  esteri ,  giustizia, 
guerra,  marina,  interno,  finanze,  affari  ecclesiastici,  due  o  più  senza  portafoglio. 

(4)  Fanno  parte  del  Consiglio  del  Re  i  ministri  :  di  Stato,  culti  e  istruzione  pub- 
blica, interno,  lavori  pubblici,  finanze  e  dogane,  difesa  nazionale,  revisione. 

(5)  Presidente  del  Consiglio  e  m.  esteri,  giustizia  e  Islanda,  finanze,  marina, 
culti  e  istruzione  pubblica,  guerra,  intemo  e  lavori  pubblici,  agricoltura. 

(6)  Presidente,  m.  di  Stato  (esteri),  grazia  e  giustizia,  guerra,  marina,  hacienda 
(finanze),  governo  (interno),  fomento  (agr.,  ind.  e  com.),  oltremare  (colonie). 

(7)  Presidente  del  Cons.  e  m.  delle  finanze,  esteri,  intemo,  giustizia  e  affari  ec- 
clesiastici,  guerra,    marina  e  colonie,   lavori    pubblici  commercio  e  industria. 

(8)  Sono  ministri  comuni  i  seguenti  :  Casa  Imperiale  e  affari  esteri,  finanze, 
guerra  con  una  sezione  per  la  marina.  L'Austria  ha  i  ministri:  presidente  e  intemo, 
difesa  nazionale,  culti  e  istruzione  pubblica,  finanze,  agricoltura,  giustizia,  com- 
mercio, ferrovie,  e  uno  o  due  senza  portafoglio;  T  Ungheria:  presidente,  difesa 
nazionale,  Croazia  Slavonia  e  Dalmazia,  giustizia,  finanze,  interno,  culti  e  istruz. 
pubblica,  commercio,  agricoltura,  gabinetto  imperiale. 
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del  Gabinetto.  Anche  Tubo  di  nominare  ministri  senza  porta- 
foglio venne  pressoché  abbandonato,  sebbene,  a  giudizio  di 
scrittori  autorevoli,  presenti  il  vantaggio  di  assicurare  al  Ga- 
binetto il  concorso  e  l'esperienza  di  eminenti  uomini,  che  non 
possono  esser  messi  a  capo  di  una  speciale  amministrazione. 
Troviamo  ancora  siflFatti  ministri  nei  Gabinetti  del  Belgio,  del- 
l'Austria e  della  Norvegia  W. 

In  tutte  coteste  monarchie  il  Re  nomina  e  revoca  i  ministri 
nel  modo  che  abbiamo  veduto,  seguendo  dovunque  la  designa- 
zione della  Camera,  più  o  meno  chiara,  secondo  l'ordinamento 
delle  parti  politiche;  era,  per  esempio,  sino  a  questi  ultimi 
anni,  chiarissima  nel  Belgio,  e  fu  sempre  confusissima  in  Au- 
stria. La  Corona  ha  tanto  maggior  libertà  d'azione,  quanto  le 
designazioni  parlamentari  sono  più  oscure,  ed  è  persino  am- 
messo che  essa  possa  scegliere  i  suoi  ministri  fuori  del  Parla- 
mento, sia  per  superare  una  situazione  straordinariamente 
intricata  e  confusa,  sia  per  fare  le  elezioni  generali.  Però  quasi 
mai,  in  nessuno  Stato  si  occupa  della  scelta  dei  singoli  ministri, 
che  rimane  aflBdata  a  colui  che  essa  chiama  a  capo  del  Gabi- 
netto, e  del  quale  si  limita  ad  approvare  le  scelte.  Ben  può 
su  di  esse  esercitare  un'  influenza  indiretta ,  di  suggerimento 
o  di    consiglio,    sempre   proporzionata  alle    qualità  proprie. 

La  libertà  del  Presidente  del  Consiglio  ha  qualche  limite 
che  non  esiste  in  Inghilterra  ;  alla  guerra  deve  chiamare 
un  generale,  un  ufficiale  superiore  alla  marina,  a  cagione 
del  carattere  più  decisamente  militare  delle  monarchie  del 
continente,  dove  mal  si  tollererebbero  a  capo  di  cotesti  dipar- 
timenti uomini  che  non  fossero  tecnici,  sebbene,  specie  per  la 
marina,  l'esempio  non  sia  mancato  anche  in  Italia.  Quasi  tutte 
le  costituzioni  danno  ai  ministri  il  preciso  diritto  di  entrare  in 
entrambe  le  Camere  e  prendervi  la  parola  ogniqualvolta  lo 
stimino  necessario,  per  cui  può  avvenire  che  taluno  di  essi 
per  un  tempo  più  o  men  lungo  non  ne  faccia  parte.  Ed  in 
generale  non  si  reputa  necessario  di  dare  nei  Gabinetti  con- 
tinentali al  Senato  la  rappresentanza  che  nel  Gabinetto  inglese 


(1)  In  Belgio  più  che  altrove  sono  distinti  i  ministri  di  Stato  ed  i  ministri 
senza  portafoglio.  Quelli  sono  nominati  a  cagione  di  eminenti  servizi,  e  non  hanno 
alcun  effettivo  potere.  Tuttavia  durante  la  guerra  del  1870  vennero  convocati 
anche  i  ministri  di  Stato  insieme  al  Gabinetto,  occorrendo  al  Re  un  più  ampio 
consiglio.  Ma  quest'unico  esempio  non  basta  a  determinare  alcuna  analogia  col 
Consiglio  privato  inglese.  Faider,  Les  Ministres  d'État^  **  Belgique  judiciaire  „» 
voi.  XLIII,  p.  743. 
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ha  la  Camera  dei  Lordi;  si  ebbero  anche  in  ItaHa  Gabinetti 
con  uno  o  due  senatori,  nel  Belgio  persino  Gabinetti  composti 
esclusivamente  di  deputati. 

I  membri  del  Gabinetto  sono  tra  loro  solidali  e  responsabili 
verso  il  Ke  e  il  Parlamento  allo  stesso  modo  che  in  Inghil- 
terra; lo  sono  con  maggiore  efficacia  pratica  verso  la  Corona, 
che  in  Austria,  nel  Belgio  ed  altrove  ha  una  influenza  personale 
di  gran  lunga  maggiore.  Non  mancano  perciò  sul  continente 
esempi  di  Gabinetti  o  di  Ministri  congedati  dal  Re,  sebbene 
avessero  la  fiducia  delle  Camere,  o  mantenuti  al  potere  contro 
il  loro  voto,  e  persino  contro  la  più  accanita  opposizione  spinta 
sino  al  rifiuto  del  bilancio.  In  Norvegia  e  più  in  Danimarca  si 
e  combattuta  una  lotta  di  parecchi  anni,  durante  i  quali  si 
può  dire  che  la  regolare  funzione  delle  istituzioni  parlamen- 
tari fosse  in  cotal  modo  sospesa  (i)  e  in  quasi  tutte  le  altre 
monarchie,  ma  specialmente  in  Austria  troviamo  esempi  di 
ministri  ed  anche  di  interi  Gabinetti  congedati  dalla  Corona, 
sia  per  convocare  i  comizi,  sia  per  ragioni  particolari  e  per- 
sino personali  ^^^\ 

Sebbene  le  costituzioni  monarchiche  del  continente  ricono- 
scano l'esistenza  del  Consiglio  dei  ministri,  non  ne  determinano 
i  poteri  e  le  funzioni.  Tuttavia  per  molti  atti  si  richiede  che 
sia  sentito  il  Consiglio  dei  ministri,  e  non  poche  leggi  asse- 
gnano ad  esso  speciali  attribuzioni.  Mancano  invece  regola- 
menti o  norme  precise  per  le  sue  adunanze,  e  prevalsero  a 
tale  riguardo  consuetudini  diverse  nei  vari  Stati.  Quasi  do- 
vunque il  Gabinetto  è  convocato  dal  Presidente,  delibera  segre- 
tamente, con  la  frequenza  richiesta  dagli  all'ari  che  deve  trat- 
tare o  dalle  condizioni  politiche,  senza  alcun  processo  verbale 
6  senza  che  delle  deliberazioni  prese  consti  in  verun  modo. 
Non  ha  luogo  votazione  speciale,  perchè  non  si  potrebbe  am- 
mettere alcuna  sostanziale  divergenza  nelle  materie  sottoposte 
a  decisione  ;  se  l'accordo  non  esiste,  si  procura  di  raggiungerlo, 
al  che  contribuisce  l'autorità  del  Presidente  del  Consiglio,  che 
fa  appello  talvolta  anche  a  quella  della  Corona.  Che  se  l'ac- 


ci) AsK,  Le  conflit  norvéijien,  nella  *  Revue  de  droit  public  ^,  Paris  1894,  voi.  II, 
p.  215-261  ;  per  la  Danimarca  si  veda  la  Cronaca  parlamentare  della  stessa  rivista. 

(2)  Il  capo  del  Gabinetto  che  si  dimette  firma  il  decreto  con  cui  si  affida  ad 
un  altro  uomo  di  Stato  la  formazione  del  nuovo,  ma  non  mancarono  esempi  di 
rifiuto.  —  Il  31  gennaio  1863  il  Re  d'Olanda  accettò  la  dimissione  del  Gabinetto 
Godefroi,  e  il  successivo  Gabinetto  Thorbecke  fu  nominato  con  decreto  contro- 
firmato da  Thorbecke  medesimo,  del  che  si  ebbero  esempi  anche  in  Italia. 
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cordo  è  assolutamente  impossibile  ne  segue  una  crisi,  con  le 
dimissioni  di  uno  o  più  ministri  od  anche  dell'intero  Gabinetto, 
a  seconda  dell'importanza  della  questione  e  della  condizione  di 
quello  di  fronte  al  Parlamento. 

Come  si  vede,  e  come  apparirà  anche  meglio  esaminando 
la  formazione  e  le  funzioni  del  Gabinetto  in  Italia,  le  consue- 
tudini inglesi  prevalsero  quasi  dovunque.  Giovò  singolarmente 
l'esperienza  del  Belgio,  che  attingendo,  come  ebbe  a  notare 
E.  De  Laveleye,  alle  tradizioni  germaniche  ed  allo  spirito  pro- 
testante, temperò  gli  esempi  della  rivoluzione  francese  con  lo 
spirito  della  costituzione  inglese  e  con  le  tradizioni  delle  sue 
antiche  libertà  (^\  Si  deve  a  tali  tradizioni  il  giusto  concetto 
che  il  Congresso  ebbe  del  Ministero,  smettendo  le  diffidenze 
delle  prime  costituzioni  francesi ,  asserendo  che  i  Ministri 
hanno  accesso  in  ambedue  le  Camere,  e  debbono  esservi  intesi 
quando  lo  domandano,  evitando  ogni  pericolo  che  potesse  ve- 
nire dal  capo  dello  Stato  ^2).  Prima  di  indagare  come  questi 
precedenti  dell'Inghilterra  e  del  Belgio,  più  degli  esempi  fran- 
cesi, giovassero  anche  al  Piemonte,  è  necessario  tener  conto  del 
modo  come  il  Ministero  si  forma  e  funziona  nelle  monarchie 
costituzionali,  dove  quelle  consuetudini  non  furono  accolte,  e 
nelle  Repubbliche,  dove  lo  furono  solamente  per  eccezione,  in 
Francia,  insieme  a  tutte  le  altre  che  costituiscono  il  regime 
parlamentare. 

4.  n  Gabinetto  in  Prussia  e  in  Germania.  —  In  Prussia  il 
numero  dei  ministri  e  le  rispettive  attribuzioni  sono  determinate 
per  decreto  reale.  Sono  ora  nove  :  affari  esteri,  finanze ,  culti 
con  l'istruzione  e  l'igiene,  interno,  giustizia,  guerra,  industria  e 
commercio,  agricoltura  coi  demani  e  le  foreste,  lavori  pubblici, 
cui  si  aggiungono  due  segretari  di  Stato  del  Ministero  impe- 
riale. Lo  Staatsministeritim  così  formato  è  stato  istituito  dalle 
ordinanze  reali  del  1810,  1814  e  1817  e  confermato  dalla 
costituzione  del  1851.  Il  Re  nomina  e  revoca  i  ministri  senza 
darsi  alcun  pensiero  della  volontà,  dei  desideri,  dei  voti  delle 
Camere.  Li  può  scegliere  dentro  e  fuori  le  medesime ,  senza 
preoccuparsi  delle  loro  opinioni  politiche,  badando  solo  al  va- 
lore personale,  ai  servizi  resi,  alla  fedeltà  e  alla  devozione 
onde   diedero  prova.  Sono  per  lo  più  alti  funzionari,  uomini 


(1)  Lavblete,  op.  cit.,  p.  4  e  T.  Jdste,  Le  Congrua  national^  Bruxelles,  1880,  p,  297. 

(2)  Destbivaux,  Tratte  de  droit  public,  Bruxelles,  1855,  voi.  Ili,  p.  255  ;  Vandrn- 
FEEREBoox,  Du  gouv.  t'eprésentatif  en  Belgique,  Bruxelles,  1856,  voi.  II,  pp.  315-325. 
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tecnici,  i  quali  di  grado  in  grado  sono  arrivati  a  capo  deiram- 
ministrazione  quando  già  ne  conoscono  tutto  il  meccanismo 
ed  i  particolari,  mentre  le  loro  stesse  abitudini  li  inducono 
ad  occuparsi  assai  più  del  buon  andamento  di  essa  che  di  ri- 
guardi o  considerazioni  politiche.  Il  che  dà  loro  una  certa 
superiorità,  sui  ministri  parlamentari,  ed  è  cagione  per  cui 
non  si  conoscono  in  Prussia  le  ingerenze  della  politica  nel- 
Tamministrazione  deplorate  altrove,  ma  non  compensa  la  sog- 
gezione dei  ministri  verso  la  Corona,  la  mancanza  di  fiducia 
del  Parlamento  e  del  paese,  per  cui  l'amministrazione  pubblica 
si  considera  come  qualche  cosa  di  distinto,  quasi  una  casta  a 
parte,  che,  insieme  al  militarismo,  suscita  la  più  viva  ostilità, 
e  le  più  ardenti  imprecazioni  del  socialismo. 

I  Ministri  prussiani  sono,  come  vedremo,  responsabili  esclu- 
sivamente verso  il  Re,  e  mancano  perciò  anche  di  quella  coe- 
sione e  di  quella  solidarietà,  che  risultano  dalla  comunanza  di 
idee  e  del  programma  in  nome  del  quale  sono  venuti  al  potere. 
Noi  abbiamo  veduto  come  il  Re  eserciti  in  tutta  la  sua  pie- 
nezza il  diritto  che  ha  dalla  costituzione  di  nominare  e  revo- 
care i  Ministri,  e  con  quanta  gelosa  cura  sia  stato  sempre 
respinto  il  principio  di  qualsiasi  politica  responsabilità  loro 
verso  le  Camere.  Vero  è  che  la  costituzione  (art.  44)  dice,  che 
i  ministri  devono  firmare  ogni  atto  del  Re  ed  assumerne  in  tal 
modo  la  responsabilità,  ed  aggiunge  (art.  61),  che  col  voto  di 
una  Camera  possono  essere  messi  in  accusa  per  delitto  di  lesa 
costituzione,  di  corruzione  o  di  tradimento.  Ma  una  legge 
sulla  responsabilità  dei  ministri  non  si  è  fatta  mai,  e  giuristi 
autorevoli  reputano  non  sia  più  compatibile  col  codice  penale 
dell'Impero ,  che  determina  tutte  le  azioni  punibili,  ed  assog- 
getta anche  i  ministri  al  diritto  comune  (^). 

Nella  costituzione  prussiana,  a  diflerenza  d'altre,  le  compe- 
tenze e  le  funzioni  del  Gabinetto  anziché  da  consuetudini, 
sono  determinate  da  leggi  ed  ordinanze.  Gli  affari  generali  e 
quelli  che  riguardano  due  o  più  dipartimenti  devono  essere 
discussi  in  comune  (2),  specialmente  i  progetti  di  leggi  nuove 
o  di  modificazioni  a  leggi  esistenti,  le  ordinanze  di  interesse 
generale,  la  sospensione  di  una  o  più  guarentigie  costituzio- 
nali, l'approvazione  delle  relazioni  dei  presidenti  superiori  delle 


(1)  Conrad  Bornrak,  PreiéSftische  Stantftrecht,  voi.  I,  p.  143,  e  si  veda  il  celebre 
discorso  di  Bismarck  del  24  gennaio  1882  nei  suoi  Rede,  voi.  IV,  p.  136. 

(2)  Ordine  di  Gabinetto  del  3  giugno  1814. 
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Provincie  e  dei  loro  progetti  amministrativi,  le  relazioni  mensili 
delle  reggenze  e  quelle  sulle  casse  generali,  i  bilanci  e  le  spese 
generali,  le  controversie  che  insorgono  fra  due  o  più  ministri, 
le  istituzioni  militari.  Inoltre  è  necessaria  una  deliberazione 
dello  Staatsministerium  per  sciogliere  le  assemblee  delle  città, 
dei  comuni,  dei  circoli,  delle  provincie,  per  la  nomina  dei 
funzionari  superiori,  per  le  decisioni  di  appello  contro  i  giu- 
dizi disciplinari,  ed  i  ricorsi  dei  funzionarli  contro  provvedi- 
menti ministeriali  che  li  mettano  a  riposo  (i).  Può  esser  chia- 
mato a  prendere  la  direzione  suprema  del  Governo  in  caso  di 
minorità  del  Re  sino  alla  nomina  del  Reggente,  e  decide  certe 
controversie  relative  al  culto  evangelico;  sono  soggetti  al  suo 
immediato  controllo  la  direzione  del  catasto,  il  tribunale  dei 
conflitti,  le  Corti  disciplinari  ed  ecclesiastiche,  il  supremo  tri- 
bimale  amministrativo ,  le  commissioni  d'  esame  dei  funzio- 
nari superiori ,  V  ufficio  della  stampa.  S'intende  che  ogni  mi- 
nistro può  chiedere  il  parere  del  Consiglio  quando  lo  reputi 
necessario,  ed  il  Re  ha  sempre  facoltà  di  sottoporre  alle  deli- 
berazioni di  esso  qualsiasi  affare,  anche  di  poca  importanza. 

n  Re  interviene  al  Consiglio,  e  lo  presiede  quando  vuole;  per 
lo  più  si  tiene  un  processo  verbale  delle  deliberazioni.  In  assenza 
del  Re,  il  Gabinetto  è  presieduto  dal  presidente  del  Consiglio, 
che  è  però  ben  lontano  dallo  avere  la  supremazia  e  l'influenza 
del  Premier  inglese.  "  Propriamente  parlando,  diceva  il  principe 
Bismarck  al  Reichstag  il  14  gennaio  1882,  io  non  do  ordini  ai 
miei  colleghi;  mi  limito  a  pregarli,  scrivo  loro  lettere  che 
non  sempre  li  persuadono;  quando  credo  che  alcuna  cosa  debba 
farsi,  e  non  posso  venirae  a  capo,  mi  rivolgo  al  vero  presi- 
dente del  Consiglio ,  a  Sua  Maestà  il  Re  :  se  non  mi  acco- 
glie bene  lascio  morire  l'attare,  nel  caso  contrario  interviene 
un  ordine  reale  „  ®^  dì  regola ,  adunque ,  il  presidente  del 
Consiglio  non  ha  una  speciale  autorità ,  e  non  V  ha  mai  dalla 
costituzione  o  dalla  legge;  ma  quando  la  funzione  si  esercita  da 
un  uomo  energico,  capace,  intelligente,  egli  domina  veramente 
tutti  quegli  alti  funzionarli  chiamati  ad  assistere  il  Re  coi  loro 
consigli.  La  sua  autorità  è  cresciuta  poi  pel  fatto  che  il  primo 
ministro  prussiano  è  anche  il  gi-an  cancelliere  germanico,  mentre 
le  attribuzioni  di  taluni  ministri  sono  scemate  rispettivamente 
alla  nuova  competenza  imperiale. 


(1)  Id.  del  3  novembre  1817,  leg^e  4  giugno  1851,  e  costituzione  1851,  art.  66. 

(2)  Stenographische  Berichte  des  deutschen  Reichstag^  voi.  I,  p.  895. 
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La  Germania  non  ha  infatti  un  ministero,  ma  solo  un  Gran 
cancelliere,  che  sino  al  1870,  nella  Confederazione  del  Nord 
aveva  un  unico  ufiBcio  {Bundeskanzleramt).  Il  2  gennaio  1870 
fu  creato  il  dipartimento  degli  affari  esteri,  mettendovi  a  capo 
un  alto  funzionario,  ministro  per  le  funzioni  che  esercita, 
non  per  la  posizione  che  occupa  nello  Stato.  Successivamente 
vennero  costituiti  gli  altri  dipartimenti,  l'Interno,  TAmmi- 
ragliato,  le  Poste,  la  Giustizia,  le  Ferrovie,  il  Tesoro,  la 
Banca  imperiale.  La  legge  del  23  marzo  1878  diede  facoltà  al 
Gran  cancelliere  di  farsi  rappresentare  nell'esercizio  delle  sue 
funzioni  da  persona  di  fiducia,  quantunque  volte  non  le  po- 
tesse esercitare  per  malattia,  per  la  grande  quantità  degli  affari 
o  per  deficienza  di  cognizioni  tecniche.  Indi  l'istituzione  di  un 
Vicecancelliere,  ed  una  specie  di  elevazione  di  rango  dei  capi 
delle  varie  amministrazioni  imperiali,  i  quali,  pur  continuando 
a  dipendere  dal  Gran  cancelliere,  hanno  acquistato  quasi  impor- 
tanza e  dignità  di  ministri.  Però  anche  verso  l'Imperatore  ri- 
sponde sempre  per  essi  il  Gran  cancelliere  sulle  cui  proposte 
sono  nominati  e  possono  essere  destituiti  (i). 

0.  //  (ìabiuetto  vedili  Stati  Uniti  e  in  Francia.  —  Anche  il 
Presidente  degli  Stati  Uniti  e  quelli  delle  altre  Repubbliche 
hanno  funzionarii  superiori,  che  costituiscono  un  Ministero,  ma 
non  conoscono  affatto  il  governo  di  Gabinetto,  dal  quale  appunto 
il  Governo  presidenziale  è  essenzialmente  diverso  ('^\  Nel  1789 
il  Congresso  istituì  accanto  al  Presidente  quattro  segretarii  di 
Stato  :  per  gli  esteri,  per  la  tesoreria,  per  la  guerra  e  Vattorney 
general,  piuttosto  consigliere  giuridico  e  quasi  avvocato  del  Pre- 
sidente che  ministro  della  giustizia.  Successivamente  si  aggiun- 
sero a  questi  il  segretario  della  marina,  il  jwstmasterf/enera/^  il 
segretario  per  l'interno  e  quello  per  l'agricoltura.  Infine  si  nomi- 
narono un  commissario  del  lavoro,  ed  un  comitato  per  vigilare 
sul  commercio  fra  gli  stati  e  sulle  ferrovie.  Il  Presidente  nomina 
i  ministri  sul  parere  e  col  consenso  del  Senato,  il  quale  però  non 
suole  mai  ricusarlo  alle  proposte  che  il  Presidente  gli  presenta. 
D'altronde  i  ministri  non  hanno  posto  nelle  Camere,  non  hanno 


(1)  Laband,  Das  Stnatf^recht  des  deutschen  Reiches^  voi.  I,  p.  357-363;  Mryer,  Lehr^ 
huch  des  deutschen  Staatarechttì,  p.  ^SO-SSl  ;  Schulze,  Lehrbuch  des  deuiftchen  Staafs- 
recht,  voi.  li,  p.  98. 

(2)  Mixorzzi  L..  Governo  di  Gahinetto  e  Governo  presideftziaie ;  XrcoleOj  II  (woverno 
di  Gabinetto,  ]jp.  50-50.  Le  ditlcronze  sono  state  messe  in  rilievo  in  poche  pagine  da 
Gladstone.  nello  scritto  già  citato  "*  Bibl.  di  Se.  poi.  ,,  serie  I,  voi.  VI,  p.  193  e  Beg. 
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bisogno  della  loro  fiducia,  e  possono  essere  scelti  dal  Presidente 
con  molta  libertà,,  purché  nel  partito  dal  quale  è  uscito.  Vi  sono 
anzi  taluni  uomini,  i  quali,  per  la  parte  presa  alle  lotte  elettorali 
ed  all'elezione  presidenziale,  si  impongono,  e  non  potrebbero 
essere  esclusi  dal  Gabinetto,  senza  alcun  riguardo  alle  loro  atti- 
tudini, alle  loro  qualità  od  al  loro  passato.  I  primi  presidenti 
della  Repubblica  ebbero  cura  di  scejgliere  uomini  eminenti,  da 
cui  avere  consiglio  efficace  ed  aiuto  prezioso;  ma  poi  si  an- 
darono preferendo  sempre  più  gli  amici  di  minor  valore,  i 
partigiani  più  ardenti.  In  ogni  cosa  i  ministri  dipendono  dal 
Presidente,  il  quale,  come  abbiamo  già  veduto,  può  revocarli 
a  suo  talento  (i). 

La  Francia,  dopo  esser  passata  attraverso  tante  costituzioni, 
ha  adottato  una  nuova  forma  di  Repubblica  parlamentare, 
nella  quale  l'istituzione  del  Gabinetto  è  poco  diversa  da  quella 
delle  Monarchie,  e  presenta,  con  gli  stessi  vantaggi,  anche  ed 
in  maggior  grado  i  medesimi  difetti.  Il  Gabinetto  o  piuttosto 
il  Consiglio  dei  ministri  si  compone  oggi  dei  capi  dei  dieci  dipar- 
timenti esecutivi  della  giustizia,  dell'interno,  degli  esteri,  delle 
finanze,  della  guerra,  della  marina,  della  pubblica  istruzione, 
dei  lavori  pubblici,  dell'agricoltura  e  del  commercio.  Ad  ecce- 
zione di  quest'ultimo,  esistevano  tutti  nel  1875;  nel  1879  fu 
creato  il  Ministero  delle  poste  e  telegrafi,  nel  1881  il  "  gran 
ministero  „  di  Leone  Gambetta  ebbe  anche  un  ministro  del  com- 
mercio, ed  uno  delle  belle  arti.  Quest'ultimo  fu  subito  abo- 
lito; il  ministero  delle  poste  e  telegrafi  fu  unito  nel  1887  a 
quello  del  commercio.  Talune  amministrazioni  sono  aggregate 
ora  a  un  ministero,  ora  all'altro,  le  colonie  e  i  culti,  a  capo 
dei  quali  sono  due  sottosegretarii  di  Stato,  i  soli  rimasti  di  otto 
0  nove  che  si  erano  venuti  creando,  con  intendimenti  e  funzioni 
dissimili  dai  sottosegretarii  di  Stato  in  Italia  (2). 


(1)  Brtcb,  op.  cit.,  voi.  I,  eh.  IX,  p.  111-125,  370;  voi.  II,  p.  513  e  per  maggiori 
notizie:  Auguste  Carlier,  La  repubblique  américaine  des  Ltats-Unis,  Paris,  Guillau- 
min,  1890,  voi.  II,  p.  249-275;  The  revised  Statutes.  libro  V,  ci;  tit.  VII,  e.  II  a  XI; 
tit.  IX;  tit.  XI;  tit.  XII,  e.  III,  IV. 

(2)  Il  ministero  d^agricoltura  fu  creato  con  decreto  del  14  novembre  1881  ;  il 
M.  delle  poste  e  telegrafi,  con  decreto  6  marzo  1879  e  con  decreto  30  maggio  1887 
venne  soppresso  e  riunito  al  M.  delle  finanze;  il  M.  dei  culti,  creato  con  decreto 
18  maggio  1873,  venne  soppresso  e  riunito  al  M.  dell'istruzione  pubblica  con 
decreto  25  maggio  dello  stesso  anno;  il  M.  delle  belle  arti,  creato  con  decreto 
14  novembre  1881,  venne  soppresso  e  riunito  al  M.  della  pubblica  istruzione  con 
decreto  del  30  gennaio  1882.  Il  servizio  dei  culti  fu  riunito  al  M.  della  pubblica 
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I  portafogli  sono  distribuiti  dal  presidente  del  Consiglio  fra 
membri  del  Parlamento,  con  decisa  prevalenza  di  deputati;  però 
quelli  della  guerra  e  della  marina,  più  di  frequente  che  altrove, 
si  affidano  anche  ad  uomini  tecnici  che  non  siedano  in  Parla- 
mento. Il  presidente  della  Repubblica,  secondo  l'espressione  dei 
voti  e  dei  desiderii  della  maggioranza  parlamentare,  designa  il 
primo  ministro,  e  questo  compone  la  lista  dei  suoi  colleghi,  te- 
nendo conto  delle  esigenze  parlamentari,  e  senza  badare  affatto 
alle  idee  od  alle  preferenze  del  Presidente.  Quando  il  capo  dello 
Stato  ha  scelto  il  primo  ministro,  egli  ha  compiuto  l'ufficio  suo, 
ed  incomincia  quello  assai  più  arduo  dell'uomo  eminente,  tanto 
peggio  se  non  e  tale,  che  deve  formare  il  Gabinetto.  Suprema 
difficoltà,  è  la  scelta  fra  i  numerosi  candidati,  che  subito  si  af- 
follano intomo  a  lui.  "  Accorrono  prima  di  tutto  i  membri  del 
Gabinetto  dimissionario,  i  quali  sperano  che  la  crisi  li  manterrà 
al  posto,  e  cercano  di  conservare  il  loro  portafoglio  anche  nella 
nuova  combinazione  (^\ . .  Vengono  appresso  gli  antichi  ministri 
che  hanno  conservato  un  seggio  nel  Parlamento,  e  sono  tanti, 
i  quali  reputano  che  da  troppo  tempo  il  paese  è  privo  dei  loro 
servizii.  D'altra  parte,  i  numerosi  relatori  della  Commissione  del 
bilancio,  che  profittarono  del  loro  ufficio  per  ingerirsi  nei  ser- 
vizii dell'  amministrazione,  giudicano,  fuor  di  dubbio,  d'aver 
ormai  conseguita  autorità  e  competenza,  che  li  designano  alla 
scelta  del  primo  ministro.  Ed  a  questa  lista  già  lunga  aggiungete 
tutti  i  deputati  convinti  che  una  relazione  o  un  discorso  ha 
messi  in  evidenza,  o  che  credono  di  avere  una  influenza  sopra 
un  gruppo  qualunque  ,,  ^-\ 

Come  si  vede,  le  difficoltà  e  gli  ostacoli  si  affollano  intorno 
all'audace  che  ha  accettato  l'ufficio  di  comporre  il  Gabinetto. 
"^  Conciliare  le  varie  frazioni  della  maggioranza,  tener  conto  delle 
prevenzioni  e  delle  antipatie  delle  singole  camarille,  frenare  le 
ambizioni  loro,  quando  non  si  possono  appagare,  determinare 
una  unione  almeno  superficiale  fra  elementi  chiamati  da  varie 


istruzione  dal  4  settembre  1870  al  9  marzo  1876,  salvo  nei  5  giorni  in  cui  costituì 
nn  Ministero  a  parte,  e  dal  17  maggio  1877  al  4  febbraio  1879;  e  poi  di  nuovo  nel 

1881,  nel  1885-86,  nel  1887-88,  nel  1892-93;  al   M.   dell'interno  nel  187981,  nel 

1882,  nel  1886-87;  al  M.  della  giustizia  nel  1876,  nel  1882-83,  nel  1888-92.  Louis 
D*Haucour,  Gouvernements  et  Ministères  de  la  République  fran^aise,  Paris,  Dupont,  1893. 

(1)  Negli  ultimi  vent^anni  due  soli  Ministeri  sono  stati  composti  di  ministri 
interamente  nuovi,  quello  di  Enrico  Brisson,  dopo  la  caduta  di  Giulio  Ferry,  e 
il  Gabinetto  radicalo  del  1894. 

(2)  DupBiEz,  op.  cit.,  voi.  II,  pp.  343. 
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parti  dell' orizzonte  politico,  chiedere  ad  uomini  che  si  sono 
combattuti,  o  sono  pieni  di  reciproche  gelosie,  l'abbandono 
almeno  parziale  dei  principii  onde  hanno  menato  vanto,  ot- 
tenere il  sacrificio  dei  loro  rancori  e  delle  loro  inimicizie  :  tale 
l'ardua  impresa  che  si  presenta  a  chi  deve  formare  un  nuovo 
Gabinetto,  e  nella  quale  sovente  fallisce  „  (i).  Infatti,  anche  in 
Francia  i  tentativi  succedono  ai  tentativi,  il  Presidente  è  sempre 
più  imbarazzato  nella  scelta,  la  vita  dei  Gabinetti  sempre  più 
precaria  ^'^). 

Da  uomini  appartenenti  per  lo  più  a  gruppi  diversi,  con 
diversi  precedenti  politici,  non  è  possibile  esigere  un  accordo 
compiuto  su  tutto  un  progi'amma  generale  di  Governo.  L'ac- 
cordo si  limita  ormai  ad  alcune  questioni,  che  il  Ministero  si 
propone  di  risolvere;  che  se  altre  sorgono  d'improvviso,  e  si 
impongono,  quasi  sempre  ne  segue  una  crisi.  Per  rimanere  al  po- 
tere, il  Ministero  deve  cercare  di  sfuggire,  per  quanto  e  possibile, 
tali  questioni,  di  dare  alle  sue  dichiarazioni  un  carattere  inco- 
lore, per  non  oti'endere  la  suscettibilità  dei  precedenti  ministri 
che  fauno  parte  del  Gabinetto  e  nel  tempo  stesso  appagare  i  più 
ardenti  amici,  che  hanno  determinata  la  crisi.  Responsabili  essi 
lo  sono  di  certo,  ma  quasi  esclusivamente  verso  la  Camera  dei 
deputati,  arbitra  del  vivere  loro.  Indi  una  difficolta  ognor  più 
grande  di  opporsi  a  tutti  i  capricci  e  a  tutte  le  esigenze  dei 
membri  dell'Assemblea,  la  crescente  deficienza  di  autorità  mo- 
rale, e  queir  amirchia  di  ambizioni  e  di  vanità  personali,  che 
in  Francia,  come  altrove,  fanno  sembrare  anche  più  gravi  i  na- 
turali inconvenienti  del  sistema  parlamentare.  Cito  ancora  un 
giudice  assai  retto  e  competente:  "  il  Gabinetto,  tonnato  dalla 
coalizione  di  elementi  diversi,  risospinto  fra  le  tendenze  più 
opposte,  non  può  sostenersi  che  a  mezzo  di  concessioni  e  di  ab- 
dicazioni quotidiane.  Se  vuol  vivere,  deve  guardarsi  bene  dal 
formulare  un  programma  precìso,  sovratutto  dal  pretendere  di 
realizzarlo,  e  governare  dì  per  dì,  senza  direziono  fissa,  serven- 
dosi abilmente  delle  circostanze ,  subendo  oggi  Tuna,  domani 
l'altra  influenza  ^3)  „. 

Le  leggi  costituzionali  richiedono  l'intervento  del  Consiglio 


(1)  DrpiuEz,  voi.  II,  pacr.  344. 

(2)  Dal  4  settembre  1870  al  1896  si  succedettero  84  Gabinetti  diversi,  cou  la 
inedia  durata  di  circa  9  mesi.  Jl  Gabinetto  De  Bonneville  (1S7T)  durò  20  giorni; 
il  G.  Challemel-Latour  (1833).  21  giorni;  il  G.  Develle  (1893),  34  giorni,  ecc. 

(3)  Di'PRiKz,  voi.  II,  pp.  347,  348. 
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dei  ministri  in  solenni  casi  determinati,  specie,  durante  la  breve 
vacanza  del  seggio  presidenziale,,  nella  nomina  dei  consiglieri 
di  Stato,  nella  costituzione  del  Senato  in  alta  Corte  di  giu- 
stizia ^^).  Nessun  regolamento  determina  il  luogo,  il  tempo,  il 
modo  con  cui  il  Gabinetto  deve  esercitare  le  sue  funzioni.  Due 
volte  la  settimana  si  riunisce  il  Consiglio  di  Gabinetto,  pre- 
sieduto dal  presidente  della  Repubblica,  una  volta  lo  stesso 
Consiglio,  che  si  dice  allora  dei  ministri,  senza  di  esso,  diffe- 
renza di  pura  forma.  Gli  usi  e  le  consuetudini  determinano 
tutti  gli  altri  affari,  che  devono  essere  sottoposti  al  Consiglio 
dei  ministri,  e  sono  in  Francia  piti  numerosi  che  negli  altri 
Stati  parlamentari.  In  conclusione,  il  Gabinetto  esercita  il  potere 
esecutivo  sotto  la  continua,  stretta  e  operosa,  però  diffidente 
vigilanza  della  Camera  ;  prepara  e  guida  i  lavori  del  ,potere 
legislativo,  nella  misura  dell'  influenza  che  può  esercitare  sulle 
Commissioni,  cui  è  deferito  Tesame  dei  disegni  di  legge  e  che 
ognor  più  li  alterano,  li  modificano,  li  trasformano;  mantiene 
un  certo  accordo  tra  i  due  poteri,  ma  con  una  subordinazione 
dell'esecutivo  al  legislativo  così  completa  ed  assoluta,  come 
forse  non  si  ha  in  nessun  altro  Stato  libero. 

6.  Il  Gabinetto  in  Italia.  —  Noi  sappiamo  che  lo  Statuto 
italiano  non  determina  il  numero  e  le  attribuzioni  dei  ministri, 
come  non  dichiara  le  condizioni,  cui  debbono  rispondere  co- 
loro che  a  tale  ufficio  sono  chiamati  dal  Re.  In  Piemonte  si 
erano  venuti  istituendo  quei  segretariati  di  Stato,  che  tro- 
vammo anche  altrove,  diretti  da  uomini  dipendenti  dall'asso- 
luto volere  del  principe,  e  alla  proclamazione  dello  Statuto  non 
s'era  constatata  alcuna  necessita  di  accrescerne  il  numero  o 
mutarne  il  nome.  Si  ebbero  così,  senza  vei-una  consecrazione  di 
legge,  i  ministri  dell'interno,  degli  esteri,  della  giustizia,  della 
finanza,  dell'istruzione  pubblica,  della  guen'a  e  marina.  Con 
reale  decreto  22  agosto  1S48  venne  creato  il  ministero  di  agi-i- 
coltura  e  commercio;  con  successivo  decreto  11  ottobre  1850  il 
ministero  della  marina  venne  staccato  da  quello  della  guerra  ed 
unito  al  Ministero  del  commercio.  Nessuno  era  sorto  a  cen- 
surare questi  provvedimenti;  però  il  4  giugno  1850,  avendo  il 
deputato  Lorenzo  Valerio  deplorato  che  i  Ministeri   fossero 


(1)  Lef^go.  25  fei»braio  1875,  art.  4,  7,  e  Icjjpe  16  luglio  1875,  art.  2.  Cfr.  anche 
lef^^Q  24  luglio  1S74,  art.  14,  le/jr^o  3  aprile  1878  sullo  «tato  d'assedio,  ìeg^e  16 
dicenilire  1879  sul  bilancio,  legge  municipale  del  1884,  art.  43,  ed  i  varii  casi 
citati  in  DrpRiKz,  voi.  II,  p.  350  e  seg. 
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troppi,  ed  esortato  il  Governo  a  ridurli  a  cinque,  Giovanni  Lanza, 
in  nome  di  questo,  combattè  la  proposta,  Filippo  Galvagno 
annunciò  che  la  questione  si  stava  studiando  e  il  Ministero 
avrebbe  presentato  un,  disegno  di  legge  sulle  attribuzioni  dei 
varii  dicasteri.  Bene  sta,  osservò  l'on.  Matteo  Pescatore  "  im- 
perocché la  divisione  delle  amministrazioni  dello  Stato  in  varii 
scompartimenti ...  è  piuttosto  di  competenza  del  potere  legis- 
lativo che  del  potere  esecutivo  „. 

Il  Governo  parve  assentire  a  cotesta  dottrina,  ma  nel  fatto 
continuò  ad  agire  contro  di  essa.  Cosi  nella  tornata  del  27  feb- 
braio 1852  l'on.  F.  Galvagno  annunciò  che  il  Governo,  con 
decreto  del  giorno  imianzi,  "  sentito  il  Consiglio  dei  Ministri  „ , 
aveva  soppressi  i  Ministeri  della  marina  e  del  commercio,  che 
erano  stati  già  divisi,  ed  aggregate  le  attribuzioni  loro  ad  altri 
dipartimenti.  E  nessuno  aprì  bocca,  sebbene  di  opposta  sentenza 
fosse  anche  Camillo  Cavour,  il  quale,  nella  tornata  del  24  di- 
cembre 1852,  dichiarava,  che  la  soppressione  dei  ministeri  **  è 
un  fatto  gi-ave  ed  il  potere  esecutivo,  se  non  in  circostanze  stra- 
ordinarie, non  deve  procedere  a  questa  riduzione  di  ministeri. 
Quanto  all'aumento  non  si  può  fare,  perchè  non  ha  fondi  in 
bilancio,  e  se  si  fece  nel  1848,  ciò  fu  perchè  allora  la  Camera 
non  aveva  ancora  preso  il  maneggio  delle  finanze  dello  Stato... 
ed  io  credo  ceitamente  che  non  sia  in  facoltà  del  potere  ese- 
cutivo di  accrescerne  il  numero.  Io  stimo  pure  che  non  si 
abbiano  in  tesi  generale  a  diminuire  i  ministri  esistenti,  se 
questa  diminuzione  non  risulta  da  un  voto  preventivo  del 
bilancio.  •.  Infatti  egli  affidò  bensì  a  due  distinte  persone  i 
Ministeri  della  guerra  e  della  marina  nel  1860,  mentre  sino 
allora  s'era  creduta  sufficiente  una  sola,  ma  allorché  volle  nello 
stesso  anno  ricostituire  il  ministero  di  agricoltura,  industria  e 
commercio  presentò  alla  Camera  un  apposito  disegno  di  legge. 
E  non  tu  combattuto,  sebbene  anche  Riccardo  Sineo  ,  come 
già,  L.  Valerio,  avesse  sostenuto,  che  i  ministri  si  dovevano 
ridurre  (^),  e  C.  Pistone  presentasse  un  disegno  di  legge  per 
unire  il  ministero  della  pubblica  istruzione  a  quello  di  grazia, 
giustizia  e  culti  (-). 

La  legge  del  5  luglio  18(50  ha  avuto  l'aria  di  lasciare  impre- 
giudicata la  questione  della  competenza,  imperocché  essa  parla 


(1)  Cam.  dei  Deputati,  Discussioni,  18  giugno  1858. 

(2)  Id.  24  giugno  1858. 
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di  spese  da  autorizzare  per  Vattuazione  del  nuovo  ministero, 
quasi  ammettendo  che  à^W istituzione  di  esso  fosse  arbitro  il  solo 
potere  esecutivo.  Ma  arbitro  era  in  realta  chi  dava  e  poteva 
anche  negare  i  fondi  necessari  per  il  nuovo  Ministero  (i).  Inoltre 
si  volle  che  il  Ministero  potesse  provvedere  per  decreto  reale 
al  passaggio  di  attribuzioni  e  di  personale  appartenente  per 
disposizione  di  legge  ad  altri  Ministeri,  ed  al  riparto  dei  fondi 
assegnati  ad  altri  per  servizii  di  competenza  del  nuovo  <2)^  jìì- 
mane  però  accertato  che  in  questo  primo,  solenne  precedente 
della  nostra  storia  costituzionale,  il  potere  esecutivo  non  stimò 
di  agire  da  se  ;  domandò  al  Parlamento  la  facoltà,  di  attuare 
il  nuovo  Ministero,  gli  chiese  i  fondi  necessarii,  ne  costituì  i 
servizii  e  poi  nominò  il  Ministro. 

Il  Governo  ritenne  però  che  gli  efletti  della  legge  del  1860 
non  cessassero  subito  e  per  delegazione  avutane,  con  decreto 
del  28  novembre  1803,  trasferì  al  Ministero  d'agricoltura  il 
servizio  degli  istituti  tecnici,  il  quale  per  la  legge  organica  del 
13  novembre  1859  apparteneva  al  Ministero  della  pubblica 
istruzione.  Senonchè,  in  seguito  ad  una  interpellanza  mossa  in 
proposito  dall'on.  Michele  Ceppino,  parecchi  sostennero  la  dot- 
trina francese  e  belga,  cioè  il  diritto  del  potere  esecutivo  di 
trasferire  i  servizii  dall'uno  all'altro  Ministero,  salvo  al  Par- 
lamento approvare  i  bilanci.  Intanto  fioccavano  alla  Camera  le 
proposte  per  sopprimere  uno  o  1'  altro  Ministero  ,  che  pare- 
vano soverchi;  il  7  febbraio  1863  Ton.  Antonio  Mordini  voleva 
abolito  quello  dei  lavori  pubblici  ;  il  9  marzo  gli  on.  F.  Pe- 
truccelli  della  Gattina  e  Carlo  Boggio  quello  di  pubblica  istru- 
zione; il  6  giugno  la  stessa  Giunta  generale  del  bilancio  quello 
di  agricoltura.  Rispondendo  appunto  a  quest'ultima  proposta, 
il  ministro  Giovanni  Manno  reputava  persino  inutile  ricor- 
dare alla  Camera,  "  che  il  numero  dei  consiglieri  della  Corona 
e  la  divisione  delle  attribuzioni  fra  i  varii  ministeri  sono 
cose  lasciate  al  giudizio  ed  alla  discrezione  del  potere  esecu- 
tivo „ .  La  Camera  poteva  esprimere  un  voto  per  la  creazione 
o  per  l'abolizione,  dare  o  ricusare  i  fondi,  nient'altro.  Però 
nella  le^e  del  28  giugno  1866,  che  dava  pure  al  Governo  del 


(1)  Mancini  e  Galeotti,  op.  cit.,  p.  711. 

(2)  La  questione  era  sorta  a  proposito  del  servizio  delle  miniere,  e  Ton.  Quin- 
tino Sella  aveva  osservato  che  la  legge  lo  poneva  alla  dipendenza  del  ministro 
dei  lavori  pubblici,  si  che  por  staccamelo  occorreva  nn^altra  legge.  Art.  3,  legge 
5  luglio  1860. 
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Re  straordinarii  poteri,  si  aftermava  in  sostanza  la  preroga- 
tiva del  Parlamento  (i). 

Ma  troppi  indizi  mostravano  che  questa  non  era  la  dottrina 
prevalente.  La  prerogativa  del  potere  esecutivo  venne  affermata 
in  occasione  d'altre  proposte  d'abolizione  fatte  alla  Camera  il 
30  gennaio  e  il  19  febbraio  1868,  ma  specialmente  nella  di- 
scussione del  progetto  di  legge  sul  riordinamento  dell'ammi- 
nistrazione centrale  e  provinciale,  il  19  gennaio  1869.  La 
Commissione  proponeva  un  articolo  cosi  formulato  :  "  Il  nu- 
mero e  le  attribuzioni  dei  Ministeri  non  potranno  mutarsi  che 
per  legge  „ .  Marco  Minghetti  trovò  che  tale  disposizione  vinco- 
lava senza  necessità  la  libertà,  del  Governo,  era  contraria  alla 
pratica  degli  altri  Governi  rappresentativi,  mentre  il  numero 
dei  ministri  e  il  riparto  degli  uffìcii  loro  devono  potersi  sta- 
bilire e  mutare  secondo  le  convenienze  e  le  opportunità.  Dello 
stesso  avviso  fu  Francesco  Crispi ,  mentre  Agostino  Depretis 
si  sarebbe  appagato  anche  della  legge  del  bilancio,  "  purché 
sia  raggiunto  lo  scopo  che  una  volta  fatto  questo  ordinamento 
delle  amministrazioni  centrali,  non  lo  si  possa  modificare  che 
per  legge  „. 

Infatti  il  27  marzo  1877  Ton.  Depretis,  fedele  alle  sue  idee, 
che  nel  1S69  erano  state  sconfitte  e  non  avevano  poi  avuta 
l'occasione  di  subire  altre  prove,  presentò  alla  Camera  un  di- 
segno di  legge  per  l'istituzione  del  Ministero  del  Tesoro.  Ma 
in  quell'anno  medesimo,  con  due  decreti  reali  del  26  dicem- 
bre, egli  stesso  aboliva  il  Ministero  di  agiìcoltura  ed  istituiva 
quello  del  Tesoro,  dandone  alle  Camere  il  semplice  annuncio 
che  fu  accolto  male.  Non  se  ne  potè  discuterò  subito,  perchè 
segui  una  crisi  ministeriale  ed  il  nuovo  (Jabinetto  dichiarò 
che  voleva  lasciare  la  questione  impregiudicata,  aftinché  ve- 
nisse risolta  dal  Parlamento:  frattanto  avrel^be  presentato 
un  disegno  di  legge  per  convalidare  quei  due  reali  decreti. 
E  poiché  si  indugiava,  in  Senato  prima,  poi  alla  Camera,  la 
(juestione  fu  posta  per  altro  modo.  Il  18  maggio  1878  l'on. 
Fedele  Lamportico  interpellò  il  Governo  sulla  istituzione  del 
Ministero  del  Tesoro,  dichiarandosi  apertamente  contrario  con 
dotti  e  profondi  argomenti  alle  dottrine  della  scuola  francese 
che  accennavano  a  prevalere   tra  noi.    Dello  stesso  avviso  si 


(1)  Articolo  2.  ■*  È  fatta  facoltà  al  Governo  di  provvedere  con  decreti  reali  a 
ril'uruie  nell'ordinamento  interno  del  Ministero,  degli  ut'ììvn  immediatamente  di- 
pendenti e  degli  ufficiali  che  li  comprendono,  salva  l'approvazione  del  Parlamento  „. 
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dichiarò  il  presidente  del  Consiglio  on.  Cairoli,  formulando  la 
teoria,  che  "  l'abbattere  e  creare  Ministeri,  portando  innova- 
zioni radicali  neiramministrazione  centrale,  eccede  i  diritti  del 
potere  esecutivo  e  colpisce  le  prerogative  parlamentari,  le 
quali  non  possono  essere  menomate  da  interpretazioni  restrit- 
tive ,.  Infatti  il  Senato,  con  un  apposito  ordine  del  giorno, 
sanciva  cotesta  interpretazione  ^^\ 

La  Commissione  incaricata  di  riferire  alla  Camera  sul  di- 
segno di  legge  presentato  dall'on.  Cairoli  per  il  ristabilimento 
del  Ministero  d'agricoltura  era  piuttosto  d'avviso  che  la  legge 
non  fosse  necessaria.  Ma  a  combattere  tale  dottrina  sorse 
l'on.  Silvio  Spaventa,  dichiarando  che  il  nostro  Statuto  non 
dar  al  potere  esecutivo  alcuna  facoltà  di  organizzare  sé  mede- 
simo, di  creare  i  propri  organi  per  l'esecuzione  delle  leggi  e 
per  l'amministrazione  e  adattarli  alle  mutabili  esigenze  della 
realtà.  "  Il  potere  esecutivo  non  è  un  organismo  che  vive  e 
sta  da  sé,  esso  è  compreso  in  un  organismo  superiore,  nell'or- 
ganismo dello  Stato,  dove  non  è  tanto  coordinato,  quanto  sub- 
ordinjito  al  potere  legislativo  „  e  mostrava  che  per  queSta 
via  si  era  messa  l'Inghilterra  e  come  fossero  da  fuggirsi  gli 
opposti  esempi  di  Francia,  "  dove  gli  organi  del  potere  esecu- 
tivo non  possono  acquistare  quella  certezza  e  stabilità,  senza 
di  cui  non  vi  è  vera  e  propria  responsabilità,  cioè  vero  Go- 
verno costituzionale  „.  In  questo  senso  parlò  l'on.  Cairoli,  e 
ad  onta  delle  dotte  ragioni  contrarie,  la  Camera  prese  atto 
delle  dichiarazioni  del  Ministero  approvandole  ed  affermando 
i  diritti  del  Parlamento  „.  Cosi  la  legge  del  30  giugno  1878 
decise  la  controversia  (2). 

Ma  i  seguaci  impenitenti  della  scuola  francese  e  belgsi,  vinti 
non  domi,  a  poco  a  poco  acquistarono  una  decisa  prevalenza.  Il 
3  febbraio  1883  il  presidente  del  Consiglio  Depretis  prometteva 
di  istituire  il  nuovo  Ministero  delle  poste  e  telegrafi,  invocato 
dall'on.  A,  Bertani,  ma  non  osava  farlo  per  decreto  reale,  dichia- 
randosi ossequente  ai  voti  della  Camera.  Presentava  infatti 
il  disegno  di  legge  del  3  aprile  1884  *  per  la  determinazione  del 
numero  dei  Ministeri  e  l'istituzione  del  Consiglio  del  Tesoro  (3). 


(1)  Senato  del  Regno,  Discussioni,  18  maggio  1878. 

(2)  Palma  L.,  L'istituzione  di  un  nuovo  Ministero,  nella  *  Rassegna  di  Scienze 
80C.  e  poi.  „,  1°  aprile  1883,  p.  127-133;  Le  proposte  Depretis  di  nuovi  Ministeri, 
ivi,  15  aprile  1884,  p.  169-182. 

f3)  Cam.  dei  Deputati,  1*  sessione,  Legisl.  XV,  Dog.  n.  187  e  187  A. 

20.    B.  8.  P.  —  3*  Serie  —  Bruxialti,  Dir,  CotHt,,  VII.  Parte  II. 
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Si  sarebbe  afl&data  rAmministrazione  centrale  dello  Stato  ai 
10  ministri  esistenti  e  a  due  nuovi,  il  Ministero  della  pre- 
sidenza del  Consiglio,  ed  il  Ministero  delle  poste  e  telegrafi, 
e  di  fatto  ad  undici,  ammettendo  che  il  Presidente  del  Con- 
siglio potesse  assumere  il  portafoglio  di  un  altro  Ministero.  Le 
attribuzioni  dei  nuovi  Ministeri  si  sarebbero  determinate  per 
decreto  reale,  da  emanarsi  in  seguito  a  pai-ere  del  Consiglio  di 
Stato  ed  a  deliberazione  del  Consiglio  dei  Ministri  ;  ma  entro 
sei  mesi  dalla  pubblicazione  della  legge  si  doveva  presentare 
un  disegno  per  Tordinamento  definitivo  degli  uflBci  appartenenti 
a  ciascun  ministero  o  da  esso  dipendenti.  Si  istituiva  inoltre 
il  Consiglio  del  Tesoro,  composto  di  2  senatori  e  3  deputati, 
con  grado  e  stipendio  di  sottogretarii  di  Stato.  La  Commis- 
sione parlamentare  che  esaminò  il  disegno  di  legge  e  della 
quale  facevano  parte  Antonio  Mordini,  Silvio  Spaventa,  Paolo 
Ercole,  G.  Sonnino-Sidney  ed  altri,  dopo  aversi  dichiarata 
esplicitamente  favorevole  alla  competenza  del  potere  legisla- 
tivo in  cotesta  materia,  accettava  pressoché  tutto  il  disegno, 
salvo  il  Ministero  della  presidenza.  Senonchè,  per  la  chiusura 
della  sessione,  il  nuovo  ordinamento  non  fu  discusso  e  non  venne 
ripresentato  di  poi,  imperocché,  sebbene  se  ne  ammettesse 
l'opportunità,  anche  "^  per  allargare  la  base  parlamentare  del 
Ministero  „,  la  pubblica  opinione  non  gli  si  era  chiarita,  al  pos- 
tutto, favorevole. 

Tornato  nel  1887  al  potere  Ton.  Crispi  con  le  sue  idee,  ebbe 
ad  esse  ossequente  il  Parlamento,  e  la  legge  del  12  febbraio 
1888  decise  la  controversia  conforme  alla  tradizione  francese. 
Essa  istituiva  i  sottosegretari  di  Stato,  in  luogo  dei  segretari 
generali,  per  dare  loro  maggiore  autorità  e  metterli  in  grado 
di  sostenere  la  discussione  delle  leggi  nel  ramo  del  Parlamento 
a  cui  appartengono  e  come  commissarii  regii  nell'altro  ;  dispo- 
neva inoltre,  all'art.  1,  che  "  il  numero  e  le  attribuzioni  dei 
Ministeri  sono  determinate  con  decreti  reali  „  ^i).  Ed  infatti  con 
distinti  decreti  reali  si  determinarono  le  attribuzioni  dei  sotto- 
segretari di  Stato,  si  conferirono  al  Ministero  del  Tesoro  alcune 
delle  attribuzioni  fino  allora  esercitate  dal  Ministro  delle  fi- 
nanze; si  modificarono  il  ruolo  organico  del  personale  dei  Mini- 
steri delle  Finanze  e  del  Tesoro,  si  determinarono  le  attri- 
buzioni dei  Ministeri  delle  Finanze  e  del  Tesoro;  si  istituì  il 


(1)  N.  5195  e  vedi  Cam.  dei  Deputati,  sess.  1887-88,  Doc.  17  e  Discussioni  7  a 
9  dicembre  1887.  Senato,  Doc.  n.  11,  e  Discussioni  11  febbraio  1887. 
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Ministero  delle  poste  e  telegrafi,  non  senza  dar  luogo  nella 
Camera  a  qualche  osservazione  che  determinò  concessioni  im- 
portanti all'opposta  dottrina  (1). 

Tale  soluzione  legislativa  non  ebbe  però  il  suffragio  della 
dottrina  prevalente  in  Italia.  Il  principe  assoluto,  concentrando 
in  sé  tutta  la  podestà  dello  Stato,  dà  vita  e  moto  a  tutti  i 
pubblici  poteri,  e  crea,  modifica,  sopprime  i  ministeri,  come 
ne  determina  e  muta  le  attribuzioni.  Ma  nel  sistema  parla- 
mentare i  ministri,  più  che  i  coadjutori  del  principe,  sono  l'or- 
gano del  Governo,  cioè  una  istituzione  che  deve  svolgersi 
nell'orbita  segnata  dalla  costituzione  (2)^  i\  (.^po  dello  Stato 
*  nomina  e  revoca  i  ministri  „,  non  crea  o  sopprime  i  mi- 
nisteri, cioè  nuovi  enti  e  nuove  attribuzioni  politiche,  giudi- 
ziarie, amministrative.  Come  può  il  potere  esecutivo,  cui  è  vie- 
tato dalla  legge  di  contabilità  di  fare  storni  da  uno  all'altro 
capitolo,  trasportare  i  fondi  da  uno  all'altro  Ministero  ?  Come 
può  ordinare  per  reale  decreto  servizi  pubblici  in  modo  di- 
verso da  quello  in  cui  sono  ordinati  per  legge?  Che  se  a  ta- 
luno pare  che  il  Governo  possa  ordinare  sé  medesimo  per  ef- 
fetto della  divisione  dei  poteri  e  in  virtù  della  responsabilità 
propria  che  non  è  altrimenti  eflìcace,  noi  sappiamo  che  ben 
diversamente  si  estrinseca  e  rafferma  la  responsabilità  anche  nei 
più  liberi  Stati,  e  che  la  divisione  dei  poteri  non  può  inten- 
dersi geometricamente  a  questo  modo,  e  non  è  intesa  così 
neanche  dove  più  esplicitamente  si  afferma  dalla  costituzione  (^\ 

L'  ordinamento  dei  ministeri,  come  ben  notava  L.  Stein,  è 
l'ordinamento  stesso  dello  Stato  e  contro  le  ragioni  di  R.  Gneist, 
che  ha  troppo  sott'  occhio  la  Germania ,  e  gli  argomenti  di 
R.  Bonghi,  G.  Arcoleo,  R.  Cardon  e  di  altri  difensori  della 
prerogativa  dell'esecutivo  W,  L.  Palma  ed  altri  scrittori  oppo- 

(1)  R.  Decreti  V  mai-zo  1888,  n.  5247;  3  gennaio  1889,  n.  5891;  24  gennaio  1889, 
n.  5910;  18  marzo  1887,  n.  5988;  10  marzo  1889,  n.  5973;  Camera  dei  Deputati, 
Discussioni,  18  e  26  marzo  1896.  —  Il  Governo  riconobbe  il  diritto  del  Parlamento 
di  esprimere  il  suo  voto  suiriatituzione  di  nuovi  Ministeri  con  l'accordare  o  no 
i  fondi  necesdari.  Infatti  l'articolo  dell'assestamento  del  bilancio  1888-89  relativo 
al  trasporto  di  capitoli  dal  bilancio  del  Ministero  dei  lavori  pubblici  a  quello 
delle  poste  e  telegrafi  venne  modificato  in  guisa  che  l'istituzione  di  quest'ul- 
timo Ministero  non  fosse  effettiva  se  non  dopo  il  voto  del  Parlamento. 

(2)  CoxTuzzi,  Diritto  coMit azionale,  p.  463. 

(3)  Palma,  Questioni  roatit azionali,  op.  cit.,  p.  284  e  seg. 

(4)  Arcoleo,  lì  Gahinitto,  p.  129;  Car]>on,  //  Governo  nella  Monarchia  costituzio- 
nale, p.  151.  Palma,  Qutstioni  costituzionali,  loc.  cit.;  Brumalti  ,  La  cosi$tuzione 
italiana  e  i  plebisciti,  "*  Nuova  Antologia  „,  15  gennaio  1883. 
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sero  ragioni  ed  argomenti  decisivi.  Il  valor  loro  è  stato  mo- 
strato del  resto  dai  fatti.  Lasciato  al  potere  esecutivo  ogni 
arbitrio  di  ordinare  le  amministrazioni,  abbiamo  avuto  lo  spet- 
tacolo di  continui  mutamenti  dei  ruoli  organici  ;  undici  volte 
in  sette  anni  sono  stati  modificati  da  capo  a  fondo  quelli  del 
Ministero  delle  finanze,  talvolta  senza  neppure  sentire  il  Con- 
siglio di  Stato.  Si  è  creduto  di  escludere  una  pretesa  inge- 
renza parlamentare  nelFAmministrazione  e  si  è  consacrata 
Tonnipotenza  della  burocrazia  di  cui  i  ministri  sono  assoluta- 
mente mancipii.  E  si  sono  persino  fatte  mutazioni  d'organici 
unicamente  per  promuovere  i  proprii  amici,  o  far  rientrare 
per  la  finestra  nell'Amministrazione  chi  ne  era  stato  cacciato 
dalla  porta  a  colpi  di  scopa. 

L'impresa  della  composizione  del  Gabinetto  è  certamente 
tra  le  piti  difficili  si  possano  immaginare,  anche  in  Italia,  perchè 
trattasi  di  bene  interpretare  il  volere  della  maggioranza,  di 
assicurarla,  di  assodarla,  talvolta  persino  di  costituirla,  tale 
da  assicurare  al  Gabinetto  non  effimera  vita  ^i).  Qui  si  mani- 
festano veramente  tutta  l'abilità  del  futuro  Presidente  del  Con- 
siglio, la  sua  esperienza  parlamentare,  la  sua  conoscenza  degli 
uomini  e  delle  cose.  La  capacità  politica  dei  membri  del  Par- 
lamento e  la  loro  posizione  parlamentare  sono  i  criterii  es- 
senziali ai  quali  si  affida,  imperocché  ricerca  anzitutto  gli  uo- 
mini più' abili  a  destreggiarsi  fra  le  molteplici  aspirazioni,  a 
contentar  tutti,  a  cedere  e  transigere  a  tempo  e  luogo,  a  con- 
quistare gli  animi,  per  poterli  poi  trascinare  ed  utilizzare,  e 
nel  tempo  stesso  coloro  che  hanno  intorno  un  certo  numero  di 
gregarii,  godono  di  un  credito  sufficiente  e  sono  in  grado  di 
procurare  al  Gabinetto  simpatie  ed  appoggi.  In  generale  terrà 
anzi  maggior  conto  della  posizione  politica  che  della  capacità, 
avendo  sovratutto  bisogno  di  uu  contingente  di  voti,  e  potendo 
quindi  i  meriti  patriottici,  la  ricchezza,  l'influenza  bene  o  male 
acquisita,  giovare  assai  più  della  capacità  effettiva  ;  di  rimando, 
in  alcuni  casi  gli  giova  preferire  questa  e  persino  calcolare  esclu- 
sivamente su  di  essa  (2).  Per  lo  più  il  Presidente  del  Consiglio 
ha  cura  di  contemperare  e  conciliare  i  due  elementi  badando 
più  alla  posizione  parlamentare  per  i  Ministri  principali,  ricer- 
cando piuttosto  la  capacità  politica  nei  secondarii  e  nei  sotto- 


(1)  Mosca,  Teoria  dei  Governi.  Palermo  1884,  p.  192. 

(2)  Miceli    V.,    Carattere  giuridico   del   Governo   costitìizionale^  II.   //  Gabinetto, 
Perugia  1894,  pp.  87  e  seg. 
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segretari  di  Stato.  Solo  in  via  secondaria  ed  affatto  subordi- 
nata ,  nella  misura  consentita  dalla  situazione  politica,  dagli 
nraori  della  maggioranza,  dalla  qualità  delle  persone,  porrà 
mente  anche  alla  competenza  tecnica,  alle  conoscenze  ed  al- 
Tesperienza  amministrativa;  abbiamo  veduto  del  resto,  che  in 
Inghilterra  si  richiedono  anche  meno  che  in  Italia  od  in  Francia. 

Come  e  più  che  in  Inghilterra,  nella  formazione  del  Gabi- 
netto, è  necessario  mantenere  una  certa  proporzione  tra  le  due 
Camere  ;  quando  il  numero  dei  senatori  chiamati  a  far  parte 
del  Gabinetto  fu  troppo  sottile,  ne  derivarono  difficoltà  non 
lievi.  Così  avvenne  nel  1885,  allorché  un  solo  senatore  si  tro- 
vava al  governo  con  A.  Depretis,  ed  era  appunto  a  capo  di 
quel  dicastero  che  più  di  qualsiasi  altro  dovrebbe  sempre  es- 
sere affidato  ad  un  deputato  ;  così  e  peggio  avvenne  al  Gabi- 
netto Giolitti,  che  comprendeva  da  principio  un  solo  senatore 
e  venne  poi,  ma  troppo  tardi,  quando  l'ostilità  del  Senato  era 
già  aperta,  ad  averne  tre.  Inutile  aggiungere  che,  dopo  F.  Me- 
nabrea ,  non  abbiamo  più  avuto  un  Presidente  del  Consiglio 
appartenente  al  Senato,  salvo  per  un  momento,  sino  a  che 
compose  il  Gabinetto  del  1896,  Ton.  C.  Ricotti;  le  proposte 
di  attingere  almeno  da  questa  assemblea,  che  ne  abbonda,  i 
Ministri  che  sembrano  più  tecnici,  trovarono  le  più  ostili  ac- 
coglienze, e  parvero  quasi  un  attentato  alle  prerogative  della 
Camera  elettiva. 

A  queste  difficoltà  s'aggiunge  la  necessità  che  le  principali 
regioni  d'Italia  siano  rappresentate  nel  Gabinetto,  necessità 
massima  in  un  paese  che  l'u  esageratamente  unificato,  fretto- 
losamente accentrato,  in  un'epoca  in  cui  le  singole  parti  erano 
già  troppo  sviluppate  per  poter  rinunciare  del  tutto  alla  loro 
individualità  ^1),  Le  regioni  più  importanti  vogliono  essere  sempre 
rappresentate  nel  Gabinetto;  deve  esservi  sopratutto  una  certa 
proporzione  fra  il  settentrione  ed  il  mezzogiorno,  che  sono  le 
due  parti  tra  le  quali  le  gelosie,  gli  attriti,  i  pregiudizi  durano 
ancora  forti  e  profondi.  Chi  non  ricorda  le  coalizioni  regio- 
nali formate  nel  Parlamento  italiano  per  sostenere  od  abbattere 
un  Gabinetto,  od  anche  solo  un  ministro,  e  quante  crisi  gene- 
rali e  parziali  ne  derivarono  nel  tempo  ?  Le  aspirazioni  e  gli 
interessi  regionali  si  complicano  variamente  colle  aspirazioni 
e  gli  interessi  politici,  sì  che  bisogna  chiedere  di  volta  in  volta 
alla  situazione  politica  generale  i  criterii  secondo  i  quali  pos- 


(1)  Miceli,  op.  cit.,  p.  92. 


310  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  I.   —   LIBRO   III. 

sono  essere  appagate,  conciliate,  temperate  anche  le  piii  in- 
temperanti esigenze  del  regionalismo  (^). 

Il  nmnero  dei  Ministeri  e  anch'esso  una  difficoltà  non  lieve: 
per  attenuarla  si  cercò  appunto  di  elevare  la  posizione  politica 
dei  sottosegi'etarii  di  Stato.  Ma  non  basta  ancora.  Sappiamo 
di  quanti  uffizi  politici  può  disporre  il  Premier  inglese;  egli 
ne  ha  per  tutti  i  gusti,  per  tutte  le  capacità,  per  tutte  le  po- 
sizioni sociali  e  parlamentari,  dall'ufficio  di  viceré  in  Irlanda 
a  quello  di  guardiano  delle  mute  reali,  dal  Ministero  dell'In- 
terno alla  cancelleria  del  ducato  di  Lancastro,  dal  Segi-eta- 
riato  degli  esteri  all'ufficio  di  capocaccia  del  Sovrano.  Inoltre 
egli  può  chiamare  nel  Gabinetto  da  dodici  a  diciotto  mini- 
stri, e  lasciare  gli  altri  in  seconda  linea:  tutti  vantaggi  che 
mancano  a  chi  deve  comporre  il  Gabinetto  in  Italia,  e  non 
può  disporre  d'un  posto  di  più,  ne  mutare  gli  uffici  di  Corte 
ed  altri  numerosi  nelle  provincie  e  nelle  colonie  che  in  Inghil- 
ten'a  si  danno  del  pari  agli  amici  politici.  Laonde  bene  con- 
clude V.  Miceli  ^2),  che  "  la  politica  domina  e  conquide  tutto 
il  processo  formativo  del  Gabinetto  „,  mentre  gli  interessi  del 
paese  si  lasciano  quasi  sempre  in  seconda  linea,  quando  non 
si  perdono  persino  di  vista, 

7.  Solidarietà  del  Gahinetio.  —  Il  Gabinetto  è  un  corpo 
esecutivo,  e  perciò  deve  procedere  di  pieno  accordo,  con 
perfetta  identità  di  vedute,  con  una  continua  e  completa  soli- 
darietà. Xon  vi  può  essere  maggioranza  e  minoranza  ;  quello 
che  un  ministro  propone,  dichiara,  eseguisce,  in  Parlamento^ 
neir  Amministrazione  ,  in  un  pubblico  discorso  ,  dovunque  e 
comunque,  si  ha  per  emanazione  di  tutto  il  Gabinetto.  Poco 
importa  se  questa  solidarietà  manca  talvolta  nel  fatto,  se  tra 
i  Ministri  esistono  divergenze  di  idee  e  di  principii,  attriti  anche 
profondi  e  persino  irrimediabili  scissure ,  fino  a  che  tutto  ciò 
non  appaia  esteriormente;  in  tal  caso  ne  segue  inevitabile  una 
crisi.  Di  conseguenza  Terrore  di  uno  torna  a  danno  di  tutti  ; 
la  debolezza  di  un  ministro  toglie  energia  all'intero  Gabinetto; 
la  sfiducia  dimostrata  dal  Parlamento  ad  uno  li  colpisce  tutti, 
come  avviene  appunto  di  ogni  organismo  bene  costituito,  che 
da  siffatte  cagioni  può  esser  condotto  ad   una  crisi  ^'^).    Ed  h 


(1)  Ivi,  p.  101. 

(2)  Op.  cit.,  p.  110. 

(3)  Miceli,  op.  cit.,  p.  111.  È  rimasto  celebre  il  **  Chi  ferisce  Baccelli  ferisce 
me  ,  ripetuto  da  A.  Depretis  presidente  del  Cón.siglio,  durante  la  discussione 
della  legge  universitaria  (marzo  188-t)  che  condusse  appunto  ad  una  crisi. 
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questo  un  altro  fenomeno  inesplicabile  a  coloro  che  cercano 
dovunque  Telemento  giuridico,  fenomeno  di  natura  essenzial- 
mente politica.  Imperocché  il  diritto  non  ammette  che  un 
funzionario  debba  lasciare  l'uffizio  per  ciò  solo  che  un  altro 
accanto  a  lui  ha  commesso  un  errore,  o  non  è  riuscito  a  con- 
tentare i  desiderii  di  coloro  che  lo  hanno  nominato,  ed  è  un 
assurdo  che  debbano  subire  la  stessa  pena  anche  coloro  che 
persino  ignoravano  la  colpa  a  cui  viene  irrogata,  per  quanto 
sia  pena  non  grave ,  e  tosto  o  tardi  preveduta,  taluno  disse 
persino  desiderata,  certo  attesa  da  chiunque  assume  un  por- 
tafoglio. 

Quando  il  Monarca  era  ancora  potente,  e  dove  lo  è  ancora, 
come  in  Prussia,  siffatta  solidarietà  dei  Ministri  non  è  neces- 
saria, ed  i  principii  giuridici  trovano  ancora  la  loro  corretta 
applicazione.  Essenziale  invece  al  governo  di  Gabinetto  è  che 
tutti  i  membri  di  esso  siano  solidali,  costituendo  in  cotal  modo 
un  unico  ente,  in  diretta  relazione  col  partito  da  cui  emana, 
mentre  la  Corona  ha  riposta  tutta  la  propria  fiducia  nel  Pre- 
sidente del  Consiglio,  e  soltanto  graditi,  su  proposta  di  lui,  i 
singoli  ministri.  Grazie  alla  responsabilità  collettiva  del  Gabi- 
netto, la  maggioranza  sa  che  non  può  rovesciare  a  suo  capriccio 
questo  0  quel  ministro,  si  che  il  Governo  riacquista  al  postutto 
un  po'  di  quella  libertà  d'azione,  che  i  vincoli  di  parte,  l'insta- 
bilità, sua,  le  ingerenze  parlamentari  tendono  ad  attenuare  e 
distruggere  ^^\  "  La  responsabilità  collettiva  serve  ad  assicurare 
sempre  più  il  rispetto  al  programma  del  partito,  ed  a  renderne 
in  pari  tempo  più  agevole  l'applicazione,  mentre  d'altra  parte 
rende  più  difficili  gli  errori  a  danno  del  partito  medesimo (2)  „, 
Il  lento  sostituirsi  del  Gabinetto  alla  Corona  nell'esercizio  delle 
sue  funzioni  effettive,  l'azione  dei  partiti  politici,  l'interesse 
dei  ministri  di  servirsi  della  responsabilità  collettiva  come  di 
un  ottimo  strumento  di  governo  ne  determinarono  la  lenta 
evoluzione  in  Inghilterra  e  la  completa  imitazione  anche 
tra  noi. 

Siffatta  solidarietà  di  ministri  non  è  d'altronde  così  difficile 
impresa,  come  sembrava  anche  a  T.  B.  Macaulay,  che  la  repu- 
tava appena  possibile  fra  due  uomini  allevati  insieme,  vissuti  nel 
medesimo  ambiente  sociale,  stretti  dall'intima  consuetudine  di 
vita.  "  In  quella  vece,  per  costituire  un  Governo,  si  mettono 


(1)  MixoiiKTTi,  /  partiti  politici,  p.  '227. 

(2)  Miceli,  op.  cit.,  pp.  119,  120. 
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insieme  quaranta  a  cinquanta  signori,  alcuni  dei  quali,  prima 
d'essere  ufficialmente  uniti,  neanche  si  conoscevano  di  vista, 
od  erano  sempre  vissuti  in  aperto  contrasto.  L'unanimità  di 
cotesti  signori  deve  esser  proprio  un  miracolo  „  (^).  Lo  spirito 
di  partito,  l'abitudine  della  disciplina  parlamentare,  il  carat- 
tere ognor  più  vago  e  indefinito  dei  programmi  politici,  l'elasti- 
cità, dei  principii  determinata  dal  crescente  opportunismo,  Tin- 
toresse  di  conservare  il  potere  il  più  a  lungo  possibile,  spiegano 
interamente  il  miracolo,  lo  riducono  ad  un  fenomeno  dei  più 
naturali  ed  umani. 

La  solidarietà  del  Gabinetto  riesce  tanto  più  difficile  nel 
fatto  quanto  meno  ordinati  e  compatti  sono  i  partiti  politici; 
di  conseguenza  si  può  dire  che  in  Italia  specialmente  non  sia 
stata  mai  assoluta  e  sia  venuta  anzi  singolarmente  scemando 
dal  1882.  Indi  la  maggior  frequenza  delle  crisi  parziali,  che 
mutano  due  o  tre  ministri,  in  luogo  delle  crisi  generali,  che 
dovrebbero  essere  le  sole  possibili  e  lecite  in  un  Parlamento 
bene  costituito,  con  quelle  conseguenze  pel  carattere  degli  uo- 
mini politici  che  abbiamo  potuto  toccar  più  volte  con  mano. 
Imperocché  è  persino  avvenuto,  che  il  Presidente  del  Consiglio 
fosse  chiamato  a  ricomporre  il  Gabinetto,  e  ne  escludesse  ap- 
punto quei  ministri  coi  quali  pareva  più  solidale,  per  sostituirli 
cogli  uomini  che  li  avevano  più  vivacemente  combattuti  o  ad 
ogni  modo  avevano  manifestato  idee  affatto  contrarie.  Così  il 
25  maggio  1883  Agostino  Depretis,  a  G.  Zanardelli  e  ad  A.  Bac- 
carini,  sostituiva  F.  Giannuzzi  Savelli  e  F.  Genala,  e  poco  dopo, 
il  30  marzo  1884,  M.  Coppino  a  G.  Baccelli,  come  se  avesse 
mutato  il  proprio  programma  di  governo  ;  così  e  peggio  A.  di 
Rudinìl'll  luglio  1896  chiamava,  tra  altri,  L.  Pelloux  al  posto 
di  C.  Ricotti-Magnani,  con  propositi  d'ordinamento  militare 
assolutamente  dive^'si  da  quelli  che  pur  erano  sembrati  essen- 
ziali al  progi*amma  del  Gabinetto. 

8.  Costituzione  interna  del  (ìahineito.  —  Anche  a  G.E.  Glads- 
tone  pareva  meraviglioso  il  modo  come  sono  ordinate  le  fun- 
zioni inteme  del  Gabinetto.  *"  Da  un  lato,  sebbene  ogni  ministro 
sia  un  consigliere  della  Corona,  il  Gabinetto  è  una  perfetta 
unità;  nessuno  dei  suoi  membri  può  dare  un  consiglio  come 
individuo  indipendente  dai  suoi  colleghi  o  contrario  alla  loro 
opinione.  D'altra  parte  gli  affari  di  Stato  sono  troppo  nume- 
rosi e  varii,  per  poter  essere  sottoposti  uno  ad  uno  all'esame 


(I)  Saggi,  li,  114. 
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del  Ministero  ;  perciò  ciascun  ministro  deve  discretamente  de- 
terminare quali  siano  gli  atti  nei  quali  può  presumere  l'accordo 
coi  colleghi,  per  quali  egli  debba  invece  positivamente  assi- 
curarsene „.  Importantissimo,  a  tale  riguardo,  è  l'ufficio  del 
Presidente  del  Consiglio,  il  quale,  senza  esercitare  alcuna  au- 
torità dittatoria  od  assorbente,  serba  quel  tanto  che  gli  con- 
sente di  dirigere  efficacemente  la  politica  generale,  mantenere 
Tunione  fra  le  parti,  far  tesoro  del  contributo  di  tutti  i  membri 
del  Gabinetto.  Coteste  condizioni  normali,  frequenti  in  Inghil- 
terra, non  sono  mancate  in  Italia ,  dove  però  ricorrono  anche 
alla  mente  di  tutti  Presidenti  del  Consiglio  che  imposero  la 
loro  volontà  ed  esercitarono  una  vera  dittatura  presidenziale, 
tenendo  i  colleghi  in  conto  di  semplici  funzionari,  mentre  altri 
neppure  riuscirono  ad  imporre  un  comune  indirizzo  alle  azioni 
loro,  a  stimolare  Fattività  degli  uni,  reprimere  1©  esorbitanze 
degli  altri,  ottenere  la  deferenza  dovuta  al  loro  capo. 

L'  autorità  del  Capo  del  Gabinetto,  per  quanto  soggetta  a 
mutazioni  dipendenti  dalla  qualità  della  persona  che  la  eser- 
cita, si  è  però  venuta  fra  noi  sempre  meglio  determinando, 
anche  secondo  legge,  sebbene  talune  istituzioni  giuridiche 
riescano  tuttora  vane  di  fronte  all'  impero  delle  consuetudini 
e  delle  esigenze  politiche.  11  R.  Decreto  21  dicembre  1850 
(n.  1122),  il  primo  che  determinò  le  attribuzioni  dei  varii  Mi- 
nisteri, dichiara  quali  siano  speciali  a  ciascuno,  per  quali  si  ri- 
chieda invece  la  deliberazione  del  Consiglio  dei  Ministri,  ma 
non  riconosce  un'autorità  prevalente,  che  pure  esisteva  di  fatto, 
nel  Presidente  del  Consiglio.  Neppure  troviamo  accenno  ad 
essa  nei  successivi  ordinamenti  del  Piemonte  e  del  Regno  d'I- 
talia, sino  al  R.  D.  25  agosto  1876  (n.  3289)  che  determinò 
gli  oggetti  da  sottoporsi  alla  deliberazione  del  Consiglio  dei 
Ministri,  e  le  attribuzioni  del  Presidente  del  Consiglio,  ripro- 
ducendo pressoché  alla  lettera  un  decreto  quasi  subito  revo- 
cato, promulgato  nel  1867  dall'on.  Ricasoli.  Il  3  aprile  1881 
si  istituì  un  ufficio  di  archivista  presso  la  Presidenza  del  Con- 
siglio; il  4  settembre  1887  vi  si  aggiunse  un  completo  ufficio 
di  segreteria  con  relativo  regolamento,  e  finalmente  la  legge 
del  13  febbraio  1890  aggregò  alla  Presidenza  del  Consiglio  le 
commissioni  reali  e  governative  presiedute  dal  Capo  del  Ga- 
binetto (2). 

(1)  Si  veda  il  R.  D.  27  marzo  1867,  n.  8629,  revocato  con  R.  D.  28  aprile  1867, 
n.  3664. 

(2)  R.  D.  n.  150,  4936;  Legfi^e  n.  6652. 
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La  segreteria  della  Presidenza  del  Consiglio  ha  Tincarico  di 
esaminare,  sotto  la  direzione  del  Presidente,  i  progetti  e  le 
proposte  che,  per  la  presentazione  al  Consiglio,  pervengono  alla 
Presidenza  dai  diversi  Ministeri,  domandando  e  ricambiando 
a  questi  i  necessari  schiarimenti.  Riceve  gli  schemi  di  leggi  e 
decreti  da  inviare  alla  firma  reale,  esamina  la  loro  compila- 
zione, ne  cura  poi  la  restituzione  (^).  A  questa  maniera  il  Pre- 
sidente del  Consiglio  può  esercitare  un  sindacato  preventivo 
sugli  atti  e  le  proposte  dei  suoi  colleghi,  regolarne  l'attività, 
ed  è  il  naturale  intermediario  tra  il  Gabinetto  e  la  Corona. 
A  tal  uopo,  oltreché  coi  Ministri,  per  ciò  che  si  riferisce  ai 
documenti  ed  agli  affari  da  sottoporsi  alle  deliberazioni  del 
Consiglio  od  alla  firma  reale,  la  Segreteria  corrisponde  coi  fun- 
zionari dei  Ministeri,  con  altri  Istituti,  colle  commissioni  ag- 
gregate alla  Presidenza,  con  privati  intorno  ad  ogni  affare  od 
argomento  che  possa  riguardare  la  Presidenza  del  Consiglio  (2). 
Ed  affinchè  questa  possa  meglio  compiere  l'ufficio  suo  e  domi- 
nare tutta  l'attività  del  Gabinetto  nei  rapporti  con  la  Corona 
e  con  le  Camere  ed  in  ogni  sua  pubblica  manifestazione,  la 
Segreteria  "  si  tiene  al  corrente  e  informa  quotidianamente  il 
Presidente  delle  manifestazioni  e  dei  desiderii  della  pubblica 
opinione,  quali  si  possono  desumere  dalle  relazioni  sulle  riu- 
nioni pubbliche  o  private  e  dalla  stampa  nazionale  e  straniera 
di  qualunque  partito,  e  ciò  specialmente  per  quanto  si  rife- 
risce a  provvedimenti  che  il  Governo  abbia  preso  o  stia  per 
prendere  (^). 

L'opera  dei  vari  Ministri  non  si  svolge  in  ugual  modo,  per 
ragioni  molteplici.  Le  Amministrazioni  cui  essi  presiedono  non 
hanno  tutte  la  medesima  importanza,  sia  per  l'ufficio  che  eser- 
citano, sia  pel  numero  dei  funzionarii  ;  la  posizione  politica  e 
parlamentare  dei  ministri  può  essere  molto  diversa,  sebbene 
si  cerchi  generalmente  di  proporzionarla  all'importanza  degli 
uffici  cui  sono  preposti;  come  possono  essere  diverse  le  loro 
attitudini  politiche  e  specialmente  la  capacita  tecnica,  che  li 
rende  più  o  meno  indipendenti  dall'Amministrazione  ed  in- 
fluenti di  fronte  ad  essa.  Ciascun  ministro,  oltre  al  trattare  le 
faccende  proprie  della  sua  Amministrazione,  concorre  ad  esa- 
minare e  deliberare  quelle  che  interessano  anche  altre  affini. 


(1)  Regolamento  approvato  con  R.  Decreto  4  settembre  1887,  articoli  1,  2. 

(2)  Ivi,  art.  4  e  legge  13  febbraio  1890.  art.  2. 

(3)  Regolamento  1887,  art.  3. 
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o  tutto  lo  Stato,  per  lo  più  secondo  le  esigenze  della  politica, 
ma  talvolta  anche  secondo  precise  determinazioni  giuridiche. 
Il  citato  regolamento  del  21  dicembre  1850  indicava  all'arti- 
colo 13,  in  undici  capi,  gli  oggetti  sai  quali  deve  sempre  pre- 
cedere una  deliberazione  del  Consiglio  dei  Ministri,  ma  di 
rado  venne  applicato,  ed  a  poco  a  poco  neppure  se  ne  tenne 
conto,  regolando  piuttosto  la  materia  secondo  le  convenienze 
politiche.  Il  decreto  del  25  agosto  1876  determinò  norme  più 
precise,  dividendo  gli  oggetti  per  i  quali  si  richiede  la  delibe- 
razione del  Consiglio  dei  Ministri  in  due  categorie ,  quelli  che 
richiedono  una  formale  deliberazione  preventiva,  e  sono  na- 
turalmente i  più  gravi  ed  importanti  (^5 ,  e  quelli  che  devono 
essere  proposti  in  Consiglio  dei  Ministri,  affinchè  questo  ne 
abbia  conoscenza  (2j.  Ma  nessun  altro  esempio  forse  dimostra 
come  sia  vano  il  tentativo  di  voler  ordinato  giuridicamente  lo 
Stato  anche  là  dove  prevalgono  i  mutabili  criterii  della  poli- 
tica. Quando  la  legge  prescrive  da  un  lato  che  siano  decise  in 
Consiglio  tutte  le  questioni  di  ordine  pubblico  e  di  alta  ammi- 
nistrazione, e  dall'altro  non  esige  altrettanto  per  le  questioni 
di  gabinetto,  per  Tattitadine  da  assumere  in  una  determinata 

(1)  Saranno  sottoposti  a  deliberazione  del  Consiglio  dei  Ministri  i  seguenti 
oggetti:  1.  Le  questioni  di  ordine  pubblico  e  di  alta  amministrazione;  2.  I  pro- 
getti di  legge  da  presentarsi  al  Parlamento;  3.  1  progetti  di  trattati;  4.  e  di 
decreti  organici;  5.  Le  questioni  di  diritto  internazionale  e  di  interpretazione  dei 
trattati;  6.  I  conflitti  di  attribuzione  fra  i  diversi  Ministeri  e  gli  Uffici  che  da 
essi  dipendono;  7.  Le  petizioni  che  dal  Parlamento  sono  inviate  al  Consiglio  dei 
Ministri  ;  8.  Le  proposte  che  si  riferiscono  alle  relazioni  dello  Stato  colle  podestà 
ecclesiastiche;  9.  Le  nomine  al  Senato  del  Regno,  al  Consiglio  di  Stato,  alla 
Corte  dei  Conti,  ai  Comandi  generali,  e  quelle  dei  Ministri  presso  le  potenze 
estere,  dei  Presidenti,  Procuratori  ed  Avvocati  generali  presso  i  Collegi  giudi- 
ziarii,  dell'Avvocato  generale  erariale,  dei  Prefetti,  Sottoprefetti,  Comandanti  delle 
Divisioni  militari,  dei  Dipartimenti  marittimi,  dei  Sottosegretari  di  Stato,  dei 
Direttori  generali,  degli  altri  capi  delle  amministrazioni  generali  centrali  e  delle 
amministrazioni  governative  provinciali  ;  10.  Le  dimissioni,  collocazioni  a  riposo, 
destituzioni  dei  funzionari!  suddetti.  —  Art.  1. 

(2)  Saranno  proposti  in  Consiglio  dei  Ministri:  1.  I  progetti  di  Regolamento 
per  Tesecuzione  delle  leggi,  i  Regolamenti  generali  d'Amministrazione  e  tutti  gli 
afEari  per  cui  debba  provvedersi  per  Decreto  Reale,  con  precedente  parere  del 
Consiglio  di  stato,  quante  volte  il  Ministro  competente  non  intenda  unifor- 
marsi al  i)arere  del  Consiglio  di  Stato;  2.  I  progetti  di  Reali  Decreti  con  cui  si 
esauriscono  i  ricorsi  fatti  al  Re  a  termini  dell'art.  12,  n.  4  della  legge  sul  Con- 
siglio di  Stato;  3.  Gli  uffici  motivati  alla  Corte  dei  Conti  nei  casi  in  cui  si  richiede 
la  registrazione  con  riserva  anteriormente  deliberata  dal  Consiglio  dei  Ministri; 
4.  Le  proposte  di  estradizione  a  farsi  ai  Governi  esteri  o  fatte  da  essi;  5.  Le 
relazioni  dei  conflitti  sollevati  dall'autorità  giudiziaria  o  amministrativa.  -  Art.  2. 
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circostanza  verso  il  Parlamento,  bene  si  può  concludere  con 
V.  Miceli,  che  **  i  rapporti  intemi  del  Gabinetto  sono  in  balia 
della  politica,  delle  regole  di  convenienza ,  dei  principi  oscil- 
lanti di  opportunità.  La  politica  determina  la  posizione  dei  suoi 
singoli  membri  gli  uni  di  fronte  agli  altri,  regola  mano  mano 
i  rapporti  che  fra  essi  si  svolgono,  impone  il  genere  e  il  grado 
di  cooperazione  di  ciascuno,  e  quindi  il  grado  di  compattezza 
di  tutto  il  corpo,  il  modo  come  le  funzioni  vengono  divise, 
come  si  coordinano  e  si  subordinano  le  une  alle  altre  ; ...  in  una 
parola,  come  le  forze  di  quest'organo  si  raccolgono,  si  distri- 
buiscono ed  operano  „  (^).  Ed  in  nessun'  altra  materia  le  con- 
quiste del  diritto  sono  più  limitate,  mentre  la  politica  domina 
tutto  ciò  che  si  riferisce  alla  composizione,  alla  vita,  alle  fun- 
zioni del  Gabinetto. 


CAPO  ITI. 
Il  Gabinetto  e  il  Parlamento. 

A.  I  Ministri  davanti  alle  Camere. 

1.  In  Inghilterra.  —  Noi  conosciamo  l'ordinamento  ed  i 
poteri  delle  Camere  nei  principali  Stati  liberi,  e  sappiamo 
come  vi  siano  costituiti  e  quale  impoi-tanza  vi  abbiano  i  partiti 
politici.  Tale  richiamo  è  necessario,  per  esaminare  quale  sia 
la  posizione  dei  ministri  rispetto  alle  Camere,  quale  parte  as- 
segnino loro  la  costituzione  e  le  leggi  nella  preparazione  del 
lavoro  legislativo  e  dei  bilanci,  quale  sia  il  controllo  che  il 
Parlamento  esercita  sull'azione  dei  ministri,  e  finalmente  come 
sia  determinata  e  si  applichi  la  responsa])ilitk  loro  politica, 
penale,  civile. 

In  Inghilterra  i  ministri  entrano  e  votano  nelle  Camere  di 
cui  sono  membri  e  perciò  è  necessario  che  il  sottosegretario 
di  Stato  o  il  segretario  parlamentare  appartenga  sempre  alla 
Camera  nella  quale  non  può  entrare  il  ministro.  Nella  Camera 
dei  Lordi  siedono  a  destra  del  trono,  accanto  al  banco  dei  ve- 
scovi; ai  Comuni  occupano  il  treasury  henck,  il  primo  banco 

(I)  Miceli,  op.  cit.,  p.  139. 
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a  destra  dello  Speaker,  avendo  a  fronte  sul  primo  banco  di 
sinistra  il  leader  dell'opposizione  e  con  lui  i  ministri  princi- 
pali del  precedente  Gabinetto.  Qualche  ministro  deve  sempre 
essere  presente  in  ciascuna  Camera,  sia  per  rispondere  alle 
domande  che  possono  essergli  rivolte  d'improvviso,  sia  per  re- 
golarne e  dirigerne  i  lavori. 

Non  bisogna  dimenticare  che  il  Gabinetto  inglese  è  sempre 
composto  dei  migliori  elementi  del  partito  prevalente,  una 
specie  di  Stato  maggiore,  che  viene  imposto,  per  quanto  in- 
direttamente,  alla  Corona  dalla  maggioranza.  Sono  uomini  i 
quali,  prima  di  arrivare  al  potere,  hanno  saputo  acquistare  la 
stima  e  la  fiducia  del  loro  partito  colla  capacità,  coirintelli- 
genza,  coir  integrità,  colle  altre  qualità  di  cui  hanno  potuto 
far  prova  in  seno  al  Parlamento.  Hanno  dunque  sulle  Camere 
e  specialmente  su  quella  dei  Comuni  dove  più  importa,  una 
incontestabile  autorità,  con  la  quale  regolano  tutto  il  lavoro 
parlamentare.  Essi  non  si  presentano  davanti  al  Parlamento 
nell'umile  aspetto  dei  ministri  della  Costituente  francese,  mo- 
desti agenti,  che  rendono  i  conti,  chiedono  le  istruzioni  del 
padrone  e  sono  pronti  a  sottomettersi  a  tutte  le  sue  ingiun- 
zioni e  i  suoi  capricci.  H  gran  segreto  del  buon  andamento  del 
regime  parlamentare  in  Inghilterra  sta  appunto  in  questa  azione 
direttiva  efficace,  continua  che  i  Ministri  esercitano  sulle  Ca- 
mere, per  cui  non  si  lasciano  mai  prendere  la  mano,  restano 
sempre  i  padroni  della  situazione,  costringono  le  Camere  ad  ob- 
bedire al  loro  impulso.  Il  che  ha  non  solo  una  grande  eflScacia 
rispetto  al  buon  andamento  dei  lavori  parlamentari,  ma  con- 
tiene entro  giusti  limiti  le  ingerenze  della  politica  nell'ammi- 
nistrazione e  provvede  efficacemente  alla  difesa  dei  diritti  e 
delle  prerogative  della  Corona.  Cosi ,  ad  onta  della  grande 
autorità  acquistata  dalla  Camera  dei  Comuni ,  specie  dopo  le 
ultime  riforme  elettorali,  il  potere  di  essa  non  riesce  a  sov- 
vertire la  costituzione,  sì  la  raflForza,  le  da  carattere  e  fonda- 
mento più  popolare,  si  concilia  con  tutto  il  rispetto  dovuto 
all'autorità  della  Corona  e  col  retto  esercizio  delle  funzioni 
attribuite  al  potere  esecutivo. 

Il  Gabinetto  non  raggiunge  tale  scopo  per  sola  forza  dell'au- 
torità morale  sua,  per  quanto  sia  grande,  ma  colla  sua  parola, 
colle  relazioni  di  parte,  per  effetto  della  sua  stessa  respon- 
sabilità. Può  minacciare  le  dimissioni,  può  lasciare  intravvedere 
che  consiglierà  alla  Corona  l'esercizio  della  prerogativa  di 
prorogare  e  forse  di  sciogliere  la  Camera.  La  prima  minaccia 
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è  la  più  legittima  ed  efficace,  imperocché  la  dimissione  del 
Gabinetto  è  atto  pienamente  libero,  che  dipende  dalla  volontà 
dei  suoi  membri,  ed  ha  una  influenza  sugli  amici  del  pari  che 
sugli  avversarii.  Gli  amici  penseranno  bene  prima  di  sollevare 
una  discussione  o  dare  un  voto,  che  potrebbe  avere  per  ef- 
fetto immediato  di  togliere  il  potere  al  partito,  e  far  loro  per- 
dere tutti  i  benefici  indiretti  di  influenza  e  d'azione  che  deri- 
vano loro  dal  fatto  di  avere  i  più  influenti  uomini  del  partito 
nei  consigli  della  Corona.  Ma  anche  gli  avversari  esitano  tal- 
volta davanti  ad  una  crisi  di  cui  sentono  Tinopportunità  o  pre- 
vedono che  non  potranno  assumere  la  responsabilità  e  quindi 
raccogliere  i  benefici.  L'opposizione,  inglese  esercita  Fazione 
sua  con  una  grande  serietà,  conscia  che  non  basta  abbattere 
un  Gabinetto,  il  che  può  esser  talvolta  facile,  ma  è  necessario 
sostituirsi  ad  esso  e  governare  il  paese,  il  che  può  riuscire  tal- 
volta difficile  e  persino  impossibile. 

Il  Gabinetto  non  può  minacciare  lo  scioglimento  della  Ca- 
mera, che  è  prerogativa  della  Corona,  e  non  è  mai  avvenuto 
che  tale  minaccia  si  pronunciasse  in  Inghilterra  in  modo  aperto. 
Ma  vi  sono  infinite  maniere  di  esprimerla,  di  accennarla,  di  la- 
sciarla intravvedere,  tanto  più  che  l'opposizione  ben  sa,  come 
tutti,  che  la  Corona  non  ricusa  quasi  mai  al  Gabinetto  l'esercizio 
di  tale  prerogativa,  e  non  vi  è  alcun  limite  segnato  al  suo  eser- 
cizio. La  Camera  non  può  certo  essere  sciolta  appena  eletta, 
ma  può  esserlo,  come  talvolta  avvenne,  anche  pochi  mesi  dopo, 
e  lo  scioglimento  è  tanto  più  probabile,  quanto  più  il  Parla- 
mento si  accosta  al  termine  della  sua  vita  normale.  Se  i  coni- 
moners  non  hanno  a  temere,  come  i  deputati  d'Italia  e  di  Spa- 
gna, le  ingerenze  del  Governo,  sanno  che  reiezione  è  sempre 
una  spesa,  talvolta  una  gi'ossa  spesa,  e  per  molti  un  rischio 
che  evitano  volentieri,  anche  astenendosi  dal  voto  e  pigliando 
la  via  dell'uscio,  o  rinunciando  a  suscitare  una  questione  da 
cui  può  derivare  una  crisi. 

Che  se  il  Gabinetto  deve  avere  la  maggior  cura  di  trovarsi 
d'accordo  colla  Camera  dei  Comuni,  non  ha  bisogno  di  usare  gli 
stessi  riguardi  alla  Camera  dei  Lordi,  verso  la  quale,  d'altronde, 
dispone  di  mezzi  assai  limitati.  Non  è  frequente  che  il  Ministero 
abbia  ai  Lordi  una  schiera  di  amici  devoti,  ed  è  vantaggio 
quasi  sempre  negato  da  mezzo  secolo  ai  Gabinetti  liberali.  Ma 
l'opposizione  dell'alta  Camera  non  è  partigiana;  arresta  tal- 
volta anche  le  più  popolari  riforme,  ma  non  resiste  all'evidente 
volontà  del  paese;  suscita  qualche  difficoltà  al  Gabinetto,  ma 
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non  esige  che  esso  muti  in  seguito  ad  un  suo  voto.  Il  che,  se 
nuoce  al  potere  ed  all'influenza  costituzionale  dell  Alta  Assem- 
blea, rende  meno  diflBcile  l'azione  dei  Ministri. 

In  conclusione  si  può  dire,  che  il  Gabinetto  e  la  Camera  dei 
Comuni  costituiscono  oggi  i  due  grandi  motori  della  politica 
inglese.  "  I  Comuni  hanno  la  potenza  e  T autorità,  decisiva, 
mentre  il  Gabinetto  dà  loro  l'impulso  colla  sua  continua  e  per- 
suasiva influenza.  Le  relazioni  sono  incessanti  tra  questi  due 
poteri,  che  agiscono  continuamente  l'uno  sull'altro.  La  Ca- 
mera, fin  dall'apertura  della  sessione,  esercita  il  suo  controllo 
colle  interpellanze,  colle  interrogazioni,  coll'esame  delle  no- 
tizie presentate  e  dei  documenti  fomiti.  Il  Gabinetto  non  perde 
un  momento  solo  di  vista  la  direzione  dei  lavori  parlamentari. 
I  ministri,  in  virtù  dello  stesso  regolamento,  sono  gli  arbitri 
dell'ordine  del  giorno;  quasi  tutti  i  progetti  importanti  ema- 
nano da  essi.  Richiamano  l'attenzione  del  Parlamento  sulle  que- 
stioni suscitate  dai  bisogni  del  paese,  fanno  conoscere  la  loro 
opinione  sulle  domande  dei  vari  deputati  ed  occorrendo  la 
fanno  ratificare  dalla  maggioranza  con  un  voto.  In  conclusione, 
la  Camera  dei  Comuni  determina  la  politica  generale  del  Go- 
verno, sorveglia  costantemente  l'azione  dei  ministri,  li  man- 
tiene 0  li  rovescia  secondo  la  sua  volontà  o  il  suo  capriccio 
mentre,  d'altra  parte,  nei  suoi  lavori  legislativi,  subisce  l'im- 
pulso e  la  direzione  del  Gabinetto  (i^„. 

2.  Nelle  monarchie  del  continente  europeo.  —  La  maggior 
parte  delle  monaixhie  costituzionali  del  continente  non  è  riuscita 
a  raggiungere  questo  felice  equilibrio,  sebbene  abbia  consentita 
ai  Ministri  la  parola  in  entrambe  le  Camere  e  cercato  di  de- 
terminare, come  si  è  veduto,  con  maggior  estensione  le  regie 
prerogative.  I  ministri  hanno  il  diritto  di  prendere  la  parola 
quando  lo  credono,  devono  rispondere  alle  domande  loro  ri- 
volte, intervengono  alle  Commissioni  delle  Camere  quando  vi 
siano  chiamati,  assistono  a  tutte  le  loro  sedute  anche  segrete. 
Hanno  un  posto  speciale,  per  lo  più  al  centro  dell'emiciclo, 
sotto  il  banco  della  Presidenza  o  in  faccia  ad  esso.  La  loro 
posizione  è  pressoché  la  medesima  di  fronte  ad  entrambe  le 
Camere,  specie  dove  anche  il  Senato  è  elettivo,  imperocché  in 
entrambe  hanno  una  maggioranza  di  amici,  che  sostiene  la 
loro  politica.  Nondimeno  assai  diversa  e  la  condotta  delle  due 
Camere,  imperocché,  se  nella  più  popolare  l'opposizione  dà  loro 


(1)  DupRiEz,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  98. 
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continue  preoccupazioni  e  muove  frequenti  assalti,  nel  Senato 
essa  usa  maggior  moderazione,  e  gli  attacchi,  se  anche  talvolta 
personalmente  vivaci,  rado  o  mai  conducono  ad  un  voto  di 
cui  è  anticipatamente  nota  la  poca  o  nessuna  efficacia. 

In  tutte  le  Assemblee  monarchiche  del  continente,  del  resto, 
i  ministri  assumono  quei  due  diversi  aspetti  onde  deriva  l'ac- 
cordo tra  i  due  poteri.  Espreasione  della  maggioranza  delle  Ca- 
mere, soggetti  al  loro  controllo,  responsabili  davanti  ad  esse,  di- 
fendono gli  atti  della  propria  amministrazione,  le  loro  proposte 
ed  il  loro  progi'amma  contro  le  censure  dell'opposizione;  capi 
e  guide  naturali  della  maggioranza  danno  impulso  a  tutti  i 
lavori  parlamentari  e  provocano  le  decisioni  delle  Camere.  A 
questo  modo  gli  atti  del  potere  esecutivo  sono  costantemente 
controllati  dal  legislativo  e  le  deliberazioni  di  questo  sono  di- 
rette dai  rappresentanti  di  quello  (^). 

Anche  su  questo  punto  v'hanno  spiccate  diflFerenze  tra  le 
monarchie  parlamentari  e  quelle  della  Prussia  e  di  altri  Stati 
germanici.  Le  costituzioni  della  Prussia,  della  Baviera,  del 
Baden,  del  Wùrttemberg,  assicurano  da  un  lato  ai  Ministri  li- 
bero ingresso  in  ciascuna  Assemblea  e  il  diritto  d'esservi  sentiti 
in  ogni  tempo  su  loro  domaMa,  dall'altro  alle  Camere  il  diritto 
di  domandare  la  presenza  dei  Ministri,  di  interpellarli,  di  rin- 
viare loro  petizioni ,  chiedere  notizie ,  nominare  commissioni 
d' inchiesta  sull'  amministrazione  e  persino  metterli  in  stato 
d'accusa.  Ma  i  ministri  prussiani,  come  quelli  di  quasi  tutti  gli 
Stati  tedeschi,  non  si  presentano  alle  Camere  quali  i  capi  della 
maggioranza  o  di  un  partito  politico,  ma  quali  incaricati  di 
fiducia  della  Corona,  che  hanno  l'ufficio  di  difendere  davanti  ai 
rappresentanti  della  nazione  i  suoi  interessi,  le  sue  proposte. 
Anche  cotesti  ministri  possono  appartenere  ad  un  partito  o  divi- 
derne le  idee,  ma  non  hanno  con  esso  alcun  necessario  legame, 
non  si  possono  chiamare,  neanche  formalmente,  il  comitato  di 
una  maggioranza  qualsiasi.  Nelle  altre  monarchie  i  Ministri  si 
guarderebbero  bene  dal  far  pesare  la  volontà  del  Re  sulle  deli- 
berazioni dell'Assemblea,  ed  il  solo  accenno  o  tentativo  che 
se  ne  facesse ,  sarebbe  reputato  incostituzionale  ;  invece ,  in 
Prussia  specialmente,  usano  ed  abusano  deirinfluenza  reale  per 
pesare  sulle  decisioni  del  Landtag,  invocano  l'opinione  perso- 
nale del  sovrano  per  vincerne  le  riluttanze,  e  ad  onta  delle  sue 
proteste,  danno  all'opposizione  colore  di  una  resistenza  al  so- 


li) Di'PRiEz,  op.  cit,  voi.  I,  p.  241. 
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vrano.  Di  tal  guisa  rof^osizione  di  Sua  Maestà  diventa  in  co- 
testi Stati,  talvolta  non  di  sola  forma,  Topposìzione  a  Sua 
Maestà,  ed  i  Ministri  respingono  vigorosamente  e  con  successo 
ogni  tentativo  di  dare  al  controllo  parlamentare  una  qualsiasi 
efficacia. 

Le  qualità  degli  uomini  che  hanno  diretti  i  Ministeri  prus- 
siani ,  le  condizioni  dei  partiti  nel  Landtag ,  la  grande  mag- 
gioranza che  il  Governo  ha  sempre  avuto  nella  Camera  alta 
contribuirono  a  rafforzare  cotesta  posizione  dei  Ministri  di 
fronte  al  Parlamento.  Intervengono  quando  loro  piaccia  a 
tutte  le  sedute  delle  Commissioni,  possono  parlare  sempre,  in 
qualunque  momento,  anche  dopo  chiusa  la  discussione,  più 
volte,  con  precedenza  su  qualunque  altro  oratore.  Invano  il  Pre- 
sidente della  Camera  ha  tentato  di  rivendicare  almeno  il  diritta 
di  richiamarli  all'ordine,  di  toglier  loro  la  parola,  d'averli  sog- 
getti a  quelle  norme  regolamentari  che  valgono  per  tutti  i 
membri  dell'Assemblea;  Bismarck  rispondeva  che  egli  teneva 
dalla  Costituzione  il  diritto  di  parlare,  parlava  in  nome  del 
Re  di  Prussia ,  e  nessun  regolamento ,  nessun  presidente  era 
superiore  alla  costituzione  ed  al  Re  '^).  Alle  interrogazioni 
ed  alle  interpellanze  i  Ministri  prussiani  rispondono  come  e 
quando  lor  piace  ;  se  la  Camera  nomina  una  Commissione  di 
inchiesta,  possono  vietare  a  tutte  le  pubbliche  amministrazioni 
di  rispondere  comechessia  alle  sue  domande,  di  prestarsi  comun- 
que alle  sue  ricerche,  a  meno  che,  rarissimo  caso,  essi  non  vi 
abbiano  preliminarmente  consentito.  In  Prussia  e  in  altri  Stati 
della  Germania  mancano  perciò  quell'intima  unione  e  quell'azione^ 
concorde  tra  i  due  poteri,  che  si  raggiungono  nelle  monarchie 
parlamentari,  e  si  cercano  del  pari  invano,  sebbene  per  op- 
poste ragioni,  nelle  Repubbliche,  ad  eccezione  della  Francia. 
3.  Nelle  Repubbliche.  Stati  Uniti.  —  I  fondatori  della  co- 
stituzione americana  hanno  posto  maggior  cura  a  tener  distinti 
i  vari  poteri,  di  guisa  che  il  Presidente  e  i  ministri  non  pos- 
sono esercitare  alcuna  seria  e  decisiva  influenza  né  sulla  Ca- 
mera dei  Deputati,  ne  sul  Senato.  I  ministri  non  sono  membri 
delle  Camere,  e  nella  propria  azione  amministrativa  non  hanno 
a  preoccuparsi  affatto  dei  loro  desideri  o  dei  loro  voti.  D'al- 
tronde i  Ministri  non  possono  sciogliere  le  Camere,  né  proro- 
garle, e  sono  scelti  al  di  fuori  di  qualsiasi  loro  designazione. 


(1)  VoN  R6nne,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  321-322;    Schclct,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  629,  e 
contra  Bobnuak,  op.  cit.,  voi.  1,  p.  424. 
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avendo  ben  poco  valore  pratico  Tapprovazione  del  Senato  ri- 
chiesta dalla  costituzione.  Sono  gli  esecutori,  gli  agenti  del 
Presidente,  il  quale,  se  nei  primi  tempi  interveniva  di  persona 
all'apertura  della  Sessione  e  ne  esponeva  con  un  discorso  il 
programma,  preferì  poi  rivolgersi  al  Congresso  con  un  mes- 
saggio (1).  Contro  quanto  affermano  taluni  scrittori,  non  vi  è 
però  alcuna  disposizione  positiva  che  vieti  ai  ministri  americani 
l'ingresso  alle  Camere,  ed  infatti  i  ministri  di  Giorgio  Washing- 
ton vi  intervenivano  di  frequente,  Alessandro  Hamilton  vi 
pronunciò  alcuni  dei  suoi  più  eloquenti  discorsi,  e  fu  appunto 
in  occasione  di  una  relazione  sulle  condizioni  della  finanza  che 
egli  voleva  presentare  a  voce  e  la  Camera  deliberò  fosse  pre- 
sentata invece  in  iscritto,  che  i  ministri  cessarono  d'intervenire 
personalmente. 

Ma  l'uso  è  cagione  di  inconvenienti  che  sono  stati  più  volte 
segnalati  dagli  scrittori  e  corretti  in  altre  costituzioni  repub- 
blicane, ed  in  quella  stessa  dei  Confederati  del  Sud  dell'I  1  marzo 
1861.  Il  §  6  del  P  articolo  disponeva,  che  *"  il  Congresso  può 
chiamare  per  legge  i  principali  ufficiali  di  ciascun  dipartimento 
esecutivo  a  sedere  nell'una  o  nell'altra  Camera,  con  facoltà  di 
discutervi  di  ogni  argomento  che  si  attiene  al  loro  diparti- 
mento „.  G.  Bryce  e  A.  Johnston  bene  avvertono,  che  con  sif- 
fatte riforme  il  sistema  presidenziale  faceva  un  gran  passo  verso 
il  Governo  di  Gabinetto  ;  G.  Burgess,  C.  Bradford  ed  altri  ne 
attendono  segnalati  benefizi,  non  preoccupandosi  della  breve 
esperienza  degli  Stati  confederati,  dove,  per  necessità  di  lotta 
e  per  naturale  reazione,  il  potere  esecutivo  aveva  ridotto  il  le- 
gislativo ad  una  funzione  secondaria  (*^).  Sino  ad  ora  però  la 
riforma  non  potè  prevalere,  sebbene  il  senatore  Pendleton  nel 
1879  e  nel  1881  ne  avesse  fatto  formale  proposta,  ricono- 
scendosi da  quegli  uomini  pratici  che  ben  poco  guadagnereb- 


(1)  La  costituzione,  art.  II,  sess.  8,  dice  che  "  il  Presidente  informerà  di  tempo 
in  tempo  il  Congresso  delle  condizioni  deirUnione  e  raccomanderà  alla  sua  atten- 
zione le  misure  che  stimerà  necessarie  od  utili  ,.  G.  Washington,  come  G.  Adamn, 
non  solo  lo  fece  di  persona,  ma  assisteva  talvolta  alle  sedute  del  Senato;  Jef- 
ferson e  tutti  i  successori  mandarono  messaggi  scritti.  —  V.  Story,  op.  cit.,  voi.  II, 
p.  368,  nota  1;  Bbtce,  op.  cit.,  voi.  1,  p.  279. 

(2)  Brtce,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  563;  Johnston  nell'  *  American  Cyclopaedia  of  politicai 
Science  ,,  articolo  Confederate  States^  e  cfr.  Sterne,  Storia  costituzionale  e  sviluppo 
politico  degli  S.  U.^  nella  **  Bibl.  di  Se.  poi.  „,  voi.  VI,  parte  I,  p.  97;  Burgess,  op. 
cit.,  voi.  II,  p.  119;  Bradford,  Congressionàl  reform^  nella  **  North  Amer.  Rev.  ,, 
octobre  1870. 
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bero  i  ministri  intervenendo  nelle  Camere  a  quel  modo.  E.  Des- 
places  diceva,  gli  era  come  gettarli  vivi  in  pasto  alle  murene  (i), 
e  in  verità,  quando  non  si  riesca  al  Governo  di  Gabinetto,  nes- 
suna riforma  sarebbe  efficace.  Ora,  quando  si  pensi  che  il  Governo 
di  Gabinetto  è  la  più  spiccata  antitesi  del  Governo  presidenziale 
e  che  questo,  per  troppe  ragioni,  conviene  assai  più  di  quello  ad 
uno  Stato  federale  di  così  grande  ampiezza,  si  i  comprendono 
le  vivaci  opposizioni  di  G.  Wilson,  di  Lowell,  di  Fiske  (2)  ed  i 
consigli  imparziali  di  R.  Gneist,  A.  De  Chambrun,  A.  Carlier, 
F.  Racioppi  (^),  i  quali  tutti  reputano  che  la  riforma  altererebbe 
profondamente,  senza  sufficienti  compensi,  quell'organismo  po- 
litico. *"  Circondare  un  presidente  elettivo  di  ministri  parlamen- 
tari, ossia  più  che  a  lui  accetti  alle  Camere,  imporgli  o  toglierli 
a  grado  di  queste  gli  strumenti  dell'opera  sua,  sarebbe  un 
creargli  impacci  non  necessari,  pretenderlo  responsabile  pur 
diniegandogli  la  corrispondente  libertà  di  operare  „.  Forse  l'av- 
venire suggerirà  una  conciliazione  fra  i  due  sistemi,  ciascuno  dei 
quali  ha  rivelato  così  gravi  difetti,  ma  questa  conciliazione 
non  si  disegna  ancora  sull'orizzonte  e  nessuno  certo  oserebbe 
prevedere  quale  essa  possa  essere,  quali  nuove  forme  assu- 
merà il  Governo  della  società  avvenire. 

4.  Svizzera.  —  Nella  Svizzera  i  Consiglieri  federali  non 
sono  membri  d'alcuna  delle  due  Camere,  ma  vi  possono  inter- 
venire, ed  anzi  vi  esercitano  tutti  i  medesimi  diritti  degli  altri 
membri,  ad  eccezione  del  voto.  La  costituzione  li  considera 
come  soggetti  ai  Consigli  da  cui  emanano,  sebbene  abbiano 
attribuzioni  e  diritti  che  possono  liberamente  esercitare.  In- 
tervengono nelle  discussioni,  danno  notizie  e  spiegazioni,  con- 
vocano le  Camere  espongono  loro  le  materie  di  cui  si  de- 
vono occupare.  Non  possono  però  ne  prorogare,  né  sciogliere 
le  Camere,  e  la  facoltà  di  convocarle  in  sessione  straordinaria 
non  ha  alcun  valore  pratico;  così  non  hanno  diritto  di  veto^ 
né  ricorso  o  potere  sospensivo  qualsiasi  sulle  deliberazioni 
delle  due  Camere,  delle  quali  debbono  assicurare  solo  la  piena 
e  completa  esecuzione.  I  membri  del  Consiglio  federale  si  ac- 


ci) Senates  et  Chamhres  hautes.  Paris  1893,  p.  406. 

(2)  Wilson,  Congressional  Government^  p.  315;  Lowbl,  Essays  on  Govern.^  p.  23-58; 
FiBKE,  Civil  Gorern.,  p.  169. 

(3)  GwEisT,  Lo  Stato  secondo  il  diritto,  neUa  "  Bib.  di  Se.  poi.  „  voi.  VII,  p.  1828: 
Carlibb,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  176;  Chambrun,  op.  cit.,  p.  114;  Racioppi,  Nuovilimiti 
e  freni,  p.  320-321. 
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costano  certo  più  dei  ministri  delle  repubbliche  americane  ai 
ministri  parlamentari,  ma  non  possono  dirigere  i  lavori  del- 
l'Assemblea ed  influire  su  di  essa  come  i  ministri  inglesi,  che 
hanno  maggiori  mezzi  legali  ed  una  più  elevata  posizione  poli- 
tica. D'altra  parte,  l'Assemblea  federale  svizzera  esercita  sul- 
l'azione amministrativa  dei  ministri  una  influenza  più  estesa 
insieme  e  più  precisa,  più  accentuata  e  più  diretta  d'alcun 
altro  Parlamento  ^^). 

5.  Francia.  —  La  Repubblica  francese  ha  preferito  di  avere 
veri  ministri  parlamentari.  **  I  ministri  entrano  nelle  Camere 
ed  hanno  diritto  di  esservi  intesi  quando  lo  chiedano  „  (^);  essi 
possono  sempre  intervenire  anche  nei  Comitati  segreti,  non  però 
alle  riunioni  delle  Commissioni,  se  non  vi  sono  specialmente 
invitati.  Possono  chiedere  ed  ottenere  la  parola,  più  volte,  anche 
dopo  la  chiusura  della  discussione,  senza  attendere  il  loro  turno, 
purché  sia  lecito  ad  un  deputato  parlare  dopo  di  loro.  Hanno 
facoltà  di  farsi  rappresentare  od  assistere  nelle  discussioni  da 
un  sottosegretario  di  Stato  o  da  un  commissario,  e  ne  usano 
più  largamente  che  altrove,  affidando  la  discussione  dei  bilanci 
ai  capi  delle  singole  amministrazioni,  specie  se  prevedono  che 
queste  siano  molto  discusse.  Intervengono  sempre,  uno  o  due 
almeno,  alle  sedute,  ed  occupano  i  primi  banchi  al  centro 
dell'  emiciclo  in  faccia  alla  tribuna. 

A  differenza  dei  ministri  delle  monarchie  parlamentari,  i 
ministri  francesi  si  trovano  però  nell'assoluta  dipendenza  del- 
l'Assemblea. "  Non  contenta  del  suo  esteso  diritto  di  controllo 
e  di  censura,  essa  cerca  sempre  di  esagerare  il  proprio  ufficio, 
accaparrare  quanto  più  è  possibile  le  fiinzioni  proprie  del  Go- 
verno, intervenire  con  una  azione  diretta  e  preventiva  nell'am- 
ministrazione. Non  è  il  giudice  fiducioso  e  benevolo  col  quale  si 
trovano  a  contatto  i  ministri  inglesi,  ma  un  padrone  sospettoso, 
geloso  delle  sue  prerogative  quanto  poco  rispettoso  delle  al- 
trui „  (3).  I  Ministri  non  possono  imporsi  alla  Camera  col  pre- 
stigio e  coU'autoritk  morale  di  veri  leaders  politici;  non  pos- 
sono invocare  la  disciplina  di  partito,  né  parlare  in  nome  degli 
interessi  della  maggioranza.  La  minaccia  della  loro  dimissione, 
se  giova  a  stringere  intorno  a  loro  qualche  deputato  esitante. 


(1)  DuPRiEz,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  218;  Numà  Droz,  La  réoryanisation    du    Conseil 
federai,  nella  *  Bib.  univ.  ^,  voi.  LX,  Lausanne  1893. 

(2)  Legge  costituzionale  del  16  luglio  1875,  art.  6. 
^3)  DupRiEz,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  898. 
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suscita  d'altronde  nuove  e  pericolose  cupidìgie.  Hanno  maggiore 
Butoritìi  di  fronte  al  Senato,  col  consenso  del  quale  il  Presidente 
può  sciogliere  la  Camera;  ma  raro  avviene  che  le  controversie 
politiche  abbiano  in  Senato  una  vera  importanza  e  vi  si  sol- 
levino questioni  decisive  per  la  vita  del  Gabinetto,  mentre  in 
tutti  gli  argomenti  estranei  alla  politica  e  nei  particolari  il  Se- 
nato conserva  rispetto  al  Governo  una  maggiore  indipendenza, 
che  torna  essa  pure  a  danno  deirautoritèt  dei  ministri  W, 

Appena  pochi  anni  dopo  le  leggi  del  1875  G,  Arcoleo  notava 
questo  difetto  dell'ordinamento  politico  franche,  il  quale  si  è 
vwiuto  molto  aggravando  di  poi,  per  cui  l'instabilità  del  Go- 
verno è  grande,  e  le  crisi  vi  sono  determinate  più  da  influenze 
di  individui  che  da  diversità  di  principii,  tanto  più  che  gtan 
parte  della  scuola  liberale,  meglio  che  a  rafforzare  il  Ministero 
come  organo  del  Parlamento,  intese  a  indebolirlo  e  sfiduciarlo 
come  strumento  pericoloso  della  Presidenza.  Che  se  talvolta 
trae  autorità  e  prestigio  da  qualche  spiccata  personalità ,  ciò 
riesce  a  maggior  danno  di  poi,  ed  il  più  alto  ufficio  del  Go- 
verno diventa  nella  crisi  palestra  di  ambizioni  personali  e  di 
arti  volgari  (2). 

6.  In  Italia.  —  In  Italia  i  ministri  fanno  parte  delle  Ca- 
mere, anzi,  come  abbiamo  veduto,  sarebbe  appena  e  per  breve 
tempo  tollerato  un  ministro  che  non  fosse  membro  dell'una  o 
dell'altra.  E  non  mancarono  censure  ai  Presidenti  del  Consiglio 
che  scelsero  i  ministri  fuori  delle  Camere,  nominandoli  subito 
senatori,  o  cercando  loro  un  collegio  (^).  1  ministri  sono  sog- 
getti, al  pari  degli  altri  membri,  ai  regolamenti  della  Camera; 
in  non  poche  occasioni  il  Presidente  li  richiamò  all'ordine,  al 
pari  degli  altri,  ne  il  suo  diritto  fu  mai  messo  in  dubbio,  come 
avvenne  invece  nelle  Camere  della  Prussia  e  di  altri  Stati.  Se- 
condo l'art.  66  dello  Statuto  "  vi  hanno  sempre  l'ingresso,  e 
devono  esser  sentiti  quando  lo  richiedano  „.  Intervengono  quindi 
anche  alle  sedute  segrete  W,  e  partecipano  direttamente  e  co- 
stantemente a  tutto  il  lavoro  legislativo.  Sebbene  il  loro  in- 
tervento alle  Camere  abbia  carattere  facoltativo,  la  necessità 
delle  cose  e  la  consuetudine  lo  hanno  reso  obbligatorio,  per 


(1)  DuPBiEz,  op.  cit,  voi.  II,  p.  899. 

(2)  n  Gabinetto  ecc.,  pp.  42-44. 

(3)  Cam.  dei  Deputati,  Discussioni,  3  dicembre  18?8,  eco. 

(4)  11  Senato  lo  ha  esplioitamenfe  dichiarato  neirart.  61  del  sao  Regolamehto; 
ma  non  era  necessario. 
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quanto  manchi  nel  nostro  Statuto  una  disposizione  che  san- 
cisca tale  obbligo  (^).  In  pratica,  e  il  caso  avveniva  da  prin- 
cipio di  frequente  in  Senato,  se  almeno  un  ministro,  non  è 
presente,  ora  basta  un  sottosegretario  di  Stato,  le  Camere 
usano  sospendere  le  loro  discussioni  ed  attendere.  Né  man- 
carono ai  ministri  in  ritardo  severi  rimproveri  da  parte  del 
Presidente  e  sarcasmi  di  deputati  (2).  Lo  stesso  si  dica  dei  com- 
missari del  Governo,  che  per  l'art.  55  dello  Statuto  hanno  i 
medesimi  diritti  e  doveri  dei  ministri,  limitatamente  allo  scopo 
per  cui  sono  nominati  (3). 

I  ministri  hanno  dallo  Statuto  medesimo  la  facoltà  di  par- 
lare sempre,  in  qualunque  momento  o  periodo  della  discussione, 
con  questa  sola  riserva,  che  essa  non  può  chiudersi  dopo  un 
loro  discorso  e  se  chiusa,  dal  discorso  del  ministro  si  intende 
riaperta  ^^).  Cotesto  diritto  sembrava  una  volta  lesione  del 
giusto  equilibrio  tra  le  due  parti  parlamentari,  imperocché 
dovendosi  alternare  gli  amici  del  Governo  e  gli  oppositori,  l'in- 
tervento dei  ministri  metteva  questi  in  minoranza.  Ma  da  non 
pochi  anni  il  numero  degli  oppositori^  che  parlano  quasi  in  ogni 
discussione,  è  siffattamente  superiore  a  quello  degli  amici  del 
Governo  o  dei  fautori  di  un  disegno  di  legge  che  l'intervento 
del  Governo  è  una  vera  necessità. 

Fu  chi  pensò  che  in  talune  occasioni  i  ministri  si  dovessero 
astenere  dal  prender  parte  alla  discussione  od  almeno  dal  voto, 
specie  nelle  questioni  di  prerogativa,  di  regolamento  dell'As- 
semblea, di  verifica  delle  elezioni,  di  fiducia.  Quanto  alle  prime 
basti  osservare,  che  i  ministri,  come  membri  dell'Assemblea, 
hanno  del  pari  diritto  alla  difesa  delle  sue  prerogative  ed  al  buon 
andamento  dei  lavori,  ne  il  loro  intervento  fu  mai  seriamente 
contrastato.  Lo  fu  invece  e  severamente  quando  si  trattò  della 
verifica  di  elezioni  contestate,  ritenendosi  che  persino  nella 
votazione  sulle  medesime  i  membri  del  Governo  debbano  aste- 
nersi, e  tale  è  infatti  la  consuetudine  prevalente  tra  noi;  si 


(1)  È  invece  sancito  neirart.  88  deUa  Cosi,  del  Belgio  e  in  altre. 

(2)  Si  vedano  per  esempio  le  tornate  del  15  gennaio  e  25  luglio  1862,  25  giugno 
1863,  5  aprile  1867,  25  novembre  1869,  3  febbraio  1885,  25  giugno  1897,  ecc. 

(3)  Discorso  del  ministro  P.  S.  Mancini  in  risposta  ali*  interrogazione  dell' on. 
A.  Branca,  Cam.  dei  Deputati,  Discussioni^  5  giugno  1884. 

(4)  Chiusa  la  discussione  generale  ai  ministri  è  data  facoltà  di  parlare  per  sem- 
plici dichiarazioni  a  nome  del  Governo ...  se  però  chiedono  di  essere  sentiti  in 
virtù  dell'art.  66  dello  Statuto,  la  discussione  si  intende  riaperta.  Regolamento 
della  Camera^  art.  83. 
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ammette  tutto  al  più  Tintervento  dei  ministri  allorquando  sia 
in  questione  qualche  principio  di  governo.  Il  21  febbraio  1849 
il  Ministero  si  astenne  anche  dal  prendere  parte  ad  una  vo- 
tazione di  fiducia ,  e  non  mancò ,  in  varie  occasioni  chi  volle 
elevare  cotesta  astensione  a  principio  ed  a  dovere  del  Governo. 
In  un  disegno  di  legge  presentato  il  16  marzo  1874  dell'ono- 
revole Luigi  Minervini  era  disposto,  che  "  nelle  discussioni 
che  implicano  la  questione  di  Gabinetto  i  ministri  ed  i  deputati 
impiegati  potranno  prender  parte,  ma  non  votare  „ .  Anche  nel 
Parlamento  siciliano  la  ripugnanza  di  vedere  che  i  ministri 
fossero  giudici  in  causa  propria,  aveva  dettato  una  somigliante 
disposizione.  Ma,  come  in  altri  casi,  bisogna  scegliere  fra  due 
inconvenienti,  imperocché  non  ammettendo  i  ministri  a  votare 
nei  casi  di  fiducia,  il  Governo  passerebbe  talvolta  alla  mino- 
ranza, specie  se  tra  le  due  parti  non  vi  fosse  una  differenza 
molto  notevole. 

Il  Gabinetto  sovrintende  e  presiede  a  tutto  il  lavoro  delle 
due  Camere,  ne  cura  la  buona  ed  efficace  ripartizione  ed  il 
regolare  andamento.  L'ordine  del  giorno  non  può  esser  fissato 
senza  il  suo  intervento  e  contro  la  di  lui  volontà;  se  una  con- 
troversia sorge  in  proposito,  si  viene  ad  un  accordo  ovvero  la 
proposta  del  Gabinetto  prevale.  Nella  quale  funzione  direttiva 
vi  sono  eccessi  e  difetti  che  hanno  dato  luogo  sovente  a  censure. 
Talvolta  i  ministri  si  ingeriscono  nelle  discussioni  degli  Uffici, 
designando  con  appositi  cartellini  i  commissari  da  nominare 
per  le  singole  leggi,  e  ciò  fanno  non  solo  in  questioni  dove  è 
in  giuoco  il  loro  programma  politico,  ma  anche  per  leggi  di 
importanza  affatto  secondaria.  E  d'altro  canto  per  mesi  e  mesi 
trascurano  talvolta  di  dare  al  lavoro  parlamentare  l'impulso  che 
sarebbe  necessario ,  per  ridursi  poi  nell'  ultimo  mese,  sotto  la 
sferza  del  soUione,  a  premere  per  ottenere  a  tamburo  battente 
l'approvazione  di  leggi  talvolta  della  più  grave  importanza.  I  bi- 
lanci non  sono  quasi  mai  discussi  a  tempo,  si  presentano  al  Se- 
nato in  sul  finire  della  sessione,  sì  che  non  ha  l'agio  di  esami- 
narli a  fondo,  e  quasi  tutti  gli  anni  se  ne  muovono  aspre,  del  pari 
che  inutili  censure.  La  maggior  prova  e  la  più  efficace  dimo- 
strazione dell'autorith,  di  un  Gabinetto  sul  Parlamento  dovrebbe 
essere  appunto  la  buona  direzione  del  lavoro  parlamentare,  per 
guisa  che  tutto  procedesse  a  tempo  e  a  modo,  con  assoluto 
rispetto  non  solo  dei  diritti,  ma  delle  convenienze  di  entrambe 
le  Camere. 

Il  Gabinetto  deve  annunciare  al  Parlamento  la  propria  forma- 


328  PÌ.RTE  SPECIALE   —  SEZIONE  I.   —  UBKO  Uh 

zìone  ed  esporre  sommariamente  le  ragioni  che  la  determinarono. 
Né  solo  a  cotesto  modo  il  Parlamento  interviene  nelle  cridi 
ministeriali.  Il  9  dicembre  1848  Fon.  Antonio  Jacquemond,  e 
successivamente  altri  interpellarono  il  Governo  sul  prolungarsi 
di  talune  crisi  ministeriali,  dimostrandone  gli  inconvenienti. 
Altri,  in  parecchie  occasioni,  chiesero  ragione  al  Presidente  del 
Consiglio  dell'uscita  di  questo  o  quel  ministro  dal  Gabinetto  e 
le  ragioni  furono  per  lo  più  date,  talvolta  anche  negate,  seb- 
bene Fon.  R.  Sineo,  nella  tornata  del  18  giugno  1851,  soste- 
nesse che  quando  un  ministro  entra  od  esce  da  un  Gabinetto,  il 
Parlamento  ha  il  diritto  di  conoscerne  le  ragioni.  Qualchevolta 
la  Camera,  o  autorevoli  membri  di  essa  deplorarono  che  una  crisi 
si  fosse  risolta  in  un  dato  modo;  cosi  avvenne,  tra  molti  altri 
casi,  per  le  dimissioni  dell'on.  C.  Correnti  (18  maggio  1872),  per 
la  riconferma  del  ministero  G.  Lanzadopo  il  voto  sull'arsenale  di 
Taranto  (5  maggio  1871),  e  si  ricordano  l'interpellanza  dell'on. 
K.  Bonghi  sull'uscita  di  tre  ministri  dal  Gabinetto  Cairoli  (8  di- 
cembre 1878),  quella  dell'on.  Q.  Sella  sull'opportunità  e  rego- 
larità della  ricostituzione  del  Gabinetto  medesimo  (28  no- 
vembre 1879),  e  le  discussioni  seguite  alla  dimissione  del 
secondo  Gabinetto  Cairoli  (28  aprile  1881),  alla  presentazione 
di  alcuni  dei  Gabinetti  formati  dall'on.  Depretis,  alla  destitu- 
zione del  ministro  Seismit-Doda  (dicembre  1890)  e  in  altre 
occasioni.  In  ogni  caso  il  Parlamento  affermò  il  proprio  diritto 
di  discutere  senza  alcuna  restrizione  il  programma  ministeriale, 
sia  che  venga  esposto  dal  Ministero  presentandosi  alla  Ca- 
mera, sia  che  sia  stato  il  tema  delle  elezioni  generali. 

B.  I  Ministri  e  la  legislazione. 

1.  In  Inghilterra.  —  Quale  parte  spetti  nell'opera  legisla- 
tiva al  potere  esecutivo  noi  conosciamo,  ed  abbiamo  veduto  i 
metodi  delle  discussioni,  la  ragione  d'essere,  il  modo  e  la  diffe- 
renza dell'iniziativa  e  del  veto  regio  e  presidenziale.  Ma,  come  ali- 
biamo avvertito,  cotesto  prerogative  si  esercitano  col  mezzo  di 
ministri  responsabili,  e  ci  rimane  ora  ad  esporre  il  meccanismo 
del  loro  esercizio.  Per  maggior  chiarezza  di  esposizione  distin- 
gueremo l'opera  legislativa  da  quella  che  si  attiene  ai  bilanci, 
il  che  richiedono  anche  le  diverse  competenze  delle  due  Camere 
ed  altre  ragioni. 

In  Inghilterra  i  ministri  presentano  i  disegni  di  legge  non 
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nella  loro  qualità,  di  rappresentanti  della  Corona,  ma  in  nome 
proprio,  come  membri  della  Camera  cui  appartengono.  CJosi 
traducono  in  legge  le  aspirazioni  del  loro  partito,  cercano  di 
introdurre  nella  legislazione  le  riforme  per  le  quali  hanno  com- 
battuto, propongono  alle  Camere  tutte  quelle  che  stimano 
utili  all'interesse  del  paese  o  al  bene  del  popolo.  Più  che  in 
qualsiasi  altro  Stato  libero,  quando  debbano  presentare  le^ 
complicate,  o  che  riguardino  interessi  diversi,  premettono  una 
inchiesta  ^^\  Si  debbono  invece  presentare  sempre  in  nome  del 
Sovrano  tutti  i  progetti  di  legge  relativi  ai  diritti  ed  alle  pre- 
rogative della  Corona.  L'iniziativa  dei  singoli  deputati  è  pres- 
soché nulla.  Nel  18G1  un  comitato  della  Camera  dei  Comuni 
dichiarava  che  ""  per  quanto  sia  necessario  lasciare  a  tutti  i 
deputati  occasioni  suflScienti  per  preparare  e  discutere  prov- 
vedimenti legislativi,  è  compito  anzitutto  dei  consiglieri  della 
Corona  presentare  al  Parlamento  le  riforme  legislative  che 
credano  necessarie;  sino  a  che  godono  la  fiducia  della  Camera 
dei  Comuni,  e  sono  responsabili  del  buon  governo  e  della  sicu- 
rezza dello  Stato,  e  conveniente  dar  loro  una  assoluta  prefe- 
renza, non  solo  per  la  presentazione  dei  bills,  ma  altresì  per 
la  determinazione  dei  mezzi  che  ne  assicurino  l'esame  alla 
Camera  „  (2), 

Nella  discussione  dei  ieV/^,  così  in  prima  lettura,  che  in  seconda 
o  davanti  alla  Camera  riunita  in  Comitato,  i  ministri  non  hanno 
alcun  privilegio  diverso  dagli  altri  deputati.  Parlano  come  gli 
altri,  alla  buona,  quante  volte  h  necessario  in  comitato,  una 
sola  volta  alla  Camera,  generalmente  prima  degli  altri  oratori; 
gli  amici  più  autorevoli  del  Governo  concorrono  insieme  ai  Mi- 
nistri alla  difesa  del  disegno  di  legge,  e  mai  non  avviene,  come 
in  altri  Parlamenti,  che  questo  resti  abbandonato  all'esclusiva 
difesa  dei  membri  del  Governo.  Seguono  qui  tutti  quei  movi- 
menti di  tattica  parlamentare,  che  conducono  all'approvazione, 
alla  modificazione  od  al  rigetto  di  un  disegno  di  legge,  e  grazie 
ai  quali  si  riduce  anzitutto  ad  una  vana  parvenza  il  diritto  di 
iniziativa  dei  membri  delle  Camere,  e  si  evita  la  necessità  del 
veto  regio  per  una  legge,  che  per  un  improvviso  colpo  di  mag- 
gioranza o  per  altre  ragioni  fosse  stata  emendata  contro  i  desi- 
derii  e  le  idee  del  Governo  che  l'aveva  proposta  (3).  La  sola 


(1)  ToDD,  op.  cit.,  p.  871-874;  Dk  Fbanquevillb,  op.  cit.,  voi.  Ili,  p.  367. 

(2)  ToDD,  op.  cit.,  p.  875,  879. 

(8)  Db  Fbanqueville,  op.  cit.,  voi.  Ili,  p,  119  e  seg. 
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materia  nella  quale  i  Ministri  non  hanno  alcuna  iniziativa, 
è  quella  dei  bills  privati,  che  anzi  la  consuetudine  esige  si 
astengano  dal  prendere  una  parte  qualsiasi  alla  discussione  di 
cotesti  progetti,  a  meno  che  alcuno  di  essi  non  ferisca  o  non 
comprometta  qualche  pubblico  interesse.  Si  rammenta  che  in 
cotesta  materia  il  Parlamento  esercita  quasi  una  funzione  giu- 
diziaria: il  private  bill  h  proposto  da  un  ente  morale,  città 
contea,  compagnia,  societèi,  ha  chi  lo  difende  e  chi  lo  oppugna, 
è  argomento  d'inchieste,  si  sentono  testimoni,  si  affrontano  spese, 
e  solo  nella  votazione  si  seguono  le  norme  consuete.  Naturale 
che  i  Ministri  si  astengano  in  una  materia  dove  lo  spirito  di 
parte  deve  scomparire  del  tutto  (i). 

Alquanto  diversa  è  la  funzione  dei  Ministri  nella  preparazione 
dei  bilanci.  Tutte  le  leggi  di  finanza  sono  proposte  dal  Governo, 
debbono  essere  presentate  prima  ai  Comuni,  e  possono  essere 
respinte,  non  emendate  dai  Lordi  ,.,(2).  **  La  Camera,  dicono  gli 
standing  arder s  dei  Comuni,  non  accoglierà  alcuna  petizione  per 
veruna  somma  relativa  a  servizi  pubblici,  non  esaminerà  al- 
cuna mozione  tendente  a  votare  un  sussidio  od  un  onere  sulle 
rendite  pubbliche,  pagabile  sul  fondo  consolidato  o  sulla  somma 
che  il  Parlamento  è  chiamato  a  votare,  altrimenti  che  su  pro- 
posta della  Corona  „(3).  Non  mancano  però  esempì  del  contrario 
ed  anche  A.  Todd  ammette,  per  esempio,  che  un  deputato  possa 
presentare  disegni  di  legge  relativi  alle  tasse  locali  (4)  ed  emen- 
dare nel  comitato  af  ways  and  means  i  disegni  d' imposta 
presentati  dal  Groverno.  Ma  anche  di  cotesti  emendamenti  si 
hanno  così  rari  esempi,  che  nessun' altra  eccezione  conferma 
meglio  la  regola  (^). 

Il  P  d'ottobre  di  ogni  anno  il  cancelliere  dello  scacchiere 
chiede  ai  suoi  colleghi  i  loro  progetti  di  spesa  per  il  futuro 
esercizio.  Esamina  le  cifre,  le  discute  se  occorre,  e  in  conclu- 
sione decide,  solo  o  in  consiglio  dei  Ministri,  la  cifra  che  deve 
essere  inscritta  in  bilancio  ^^\  con  qualche  riserva  per  le  spese 


(1)  Erskine  May,  Usi  costumi,  consuetudini  del  Parlamento,  Gap.  XXIV  e  eeg.; 
Gneist,  Diritto  amm.  inglese^  I,  1><2. 

(2)  De  Fran(ìukville,  voi.  ITI.  p.  447-527;  Todd,  op.  cit.,  p.  893. 

(3)  De  Fkanqueville,  op.  cit.,  voi.  Ili.  p.  454. 

(4)  Todd.  op.  cit.  p.  894. 

(5)  Op.  cit,  pp.  894.  895;  De  FitANguEviLLE,  op.  cit.,  voi.  Ili,  p.  520. 

(6)  Traill,  Central  Government,  p.  37;  Alcìdst  Arnai.xi:,  Sur  le  contròie  finan- 
cier  en  Anyleterre,  nel  '  Ball,  de  It^gisl.  compan'e  ,,  1884-85,  p.  273-283;  T(»dd, 
0|).  cit,  pag.  526.  1021. 
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della  guerra  e  della  marina,  sulle  quali  il  Ministro  del  Tesoro 
non  ha  una  speciale  competenza,  per  cui  si  rimette  sempre  alle 
decisioni  prese  in  consiglio.  Conosciuta  la  cifra  delle  spese,  il 
Ministro  esamina  le  entrate,  indaga  se  sono  suflBcienti,  pro- 
pone le  misure  finanziarie  che  reputa  necessarie,  cioè  imposte 
nuove  o  aumenti  di  uno  o  più  penny  dMHncoìne  tax  se  prevede 
un  disavanzo  che  possa  durare  oltre  l'anno,  riduzione  ;o  abo- 
lizione di  qualche  imposta  se  vi  ha  la  prospettiva  d'un  eccesso 
d'entrata  corrispondente.  Compila  poi  il  bilancio  dell'anno  in 
quattro  parti  distinte:  esercito,  marina,  servizi  civili,  servizi 
finanziarii,  che  la  Camera  esamina  prima  in  Committee  of  supply 
per  approvare  le  spese,  poscia  in  Committee  of  ways  and  means 
per  esaminare  e  discutere  i  mezzi  coi  quali  sostenerle.  Le  riso- 
luzioni si  portano  poi  davanti  alla  Camera,  la  quale,  verso  la 
fine  della  sessione,  col  bill  d'approvazione,  ripiana  le  entrate 
e  lo  spese  e  compie  la  sua  funzione  finanziaria.  In  tutte  le  varie 
fasi  di  questa  complicata  elaborazione  dei  bilanci  la  Camera 
ha  per  guida  il  cancelliere  dello  scacchiere,  aiutato  dagli  altri 
Ministri,  specie  da  quelli  della  guerra  e  della  marina.  Ciascuno 
ha  una  certa  latitudine  nella  spesa,  salvo  ad  ottenerne  l'ap- 
provazione dal  Comitato  parlamentare  dei  conti,  e  dall'ufficio 
del  Comptroller  'and  auditor  general y  che  dal  1866  esercita 
quasi  le  funzioni  d'una  Corte  dei  Conti  (i). 

2.  Nelle  monarchie  del  Continente  europeo.  —  Nelle  altre 
monarchie  costituzionali  l'iniziativa  parlamentare  si  esercita 
con  qualche  maggior  larghezza  ed  i  bilanci  si  esaminano  e  di- 
scutono con  minore  rigidità,  ma  i  Ministri  hanno  poteri  ben 
poco  diversi.  I  progetti  che  essi  presentano,  sono  generalmente 
elaborati  da  speciali  commissioni,  ai  cui  lavori  non  interven- 
gono se  non  chiamati,  e  solo  per  rispondere  alle  domande  loro 
rivolte  e  dare  gli  schiarimenti  richiesti.  Nella  discussione,  che 
ne  segue  poi  alle  Camere,  esercitano  invece  una  influenza  pre- 
ponderante, e  pure  meno  gi-ande  e  decisiva  che  in  Inghil- 
terra (2).  Gli  emendamenti  sono  più  gravi  e  frequenti;  sovente 
anzi  i  disegni  di  legge  vengono  pressoché  rifatti,  ed  allora  la 
Camera  si  trova  tra  le  proposte  di  una  Commissione  che  essa 
ha  nominato  e  nella  quale  deve  avere  la  maggior  fiducia,  e 
(luelle  del  Governo,  che  non  ha  sempre  autorità  ed  energia 
sufficienti  a  farle  prevalere,  e  per  evitare  uno  scacco  deve  allora 


(1;  Gnkist,  Diritto  amtn.  inglese.  Parte  I,  41,  485  e  seg.,  841  e  seg. 
(2)  Ddpkiez,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  244. 
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rinviare  la  discussione  sino  a  che  la  chiusura  della  sessione 
seppellisca  provvidamente  il  disegno  di  legge.  Nel  Belgio,  in 
Danimarca,  nella  Spagna  ed  in  altri  Stati  i  Ministri  hanno  mag- 
giore autorità,  nelle  Camere  alte,  dove  i  disegni  loro  sono  più 
raramente  modificati  o  si  discutono  sommariamente.  Hanno 
finalmente  podestà  di  consigliare  alla  Corona  l'esercizio  del 
suo  diritto  di  veto^  ed  a  differenza  deiringhilterra  non  ne  man- 
cano esempi:  in  Danimarca  fu  esercitato  quasi  costantemente 
per  ventanni,  contro  tutti  i  disegni  finanziarli  della  Camera 
bassa  ;  in  Isvezia  suscitò  la  celebre  controversia,  di  cui  ci  siamo 
altrove  occupati,  ed  anche  nel  Belgio  si  ha  esempio  di  disegni 
di  legge  approvati  dalle  due  Camere  del  Parlamento  e  non 
presentati  alla  sanzione  reale  ovvero  respinti,  a  cagione  spe- 
cialmente del  seguito  mutamento  di  Gabinetto  (^). 

I  bilanci  sono  preparati  nei  varii  Stati  dai  Ministri  per  i  sin- 
goli dipartimenti,  esaminati  e  riuniti  poi  da  quello  delle  Finanze 
o  da  quello  del  Tesoro,  e  non  è  qui  il  luogo  di  esporre  tutti  i 
particolari  della  loro  compilazione.  La  procedura  della  discus- 
sione è  talvolta  la  stessa  delle  altre  leggi,  talvolta  invece 
diversa,  essendo  Tesarne  dei  bilanci  affidato  ad  una  Commissione 
speciale  ;  quest'ultimo  sistema,  che  è  quello  accolto  in  Italia, 
ha  molti  vantaggi,  ma  insieme  ad  essi  Tinconveniente  che  queste 
commissioni  usurpano  troppo  sovente  i  poteri  e  le  attribuzioni 
dei  Ministri.  Il  bilancio  dell'entrata  viene  esaminato  per  il  primo 
in  alcuni  Stati,  ma  per  lo  più  per  ultimo;  non  pochi  parlamenti 
hanno  soppressa  la  discussione  generale  dei  bilanci,  per  la  scarsa 
utilità  sua,  le  ripetizioni  vane  e  le  pericolose  digressioni  ed 
escursioni  in  tutto  il  campo  della  legislazione  cui  dava  pre- 
testo. Quasi  dovunque  però  la  discussione  dei  bilanci  si  trascina 
lentamente,  anche  ad  esercizio  incominciato,  imperocché  i  mem- 
bri delle  due  Camere,  specialmente  della  più  popolare,  colgono 
questa  occasione  per  muovere  censure,  osservazioni,  proposte, 
chiedere  notizie,  suggerire  riforme,  esporre  voti  su  tutti  i  rami 
dell'Amministrazione  dello  Stato.  Raro  avviene  però  che  tutto 
cotesto  vaniloquio  metta  capo  ad  effettivi  emendamenti,  che  i 
Ministri  per  lo  più  ricusano^  come  quelli  che  turberebbero  il 
loro  piano  finanziario,  nient'altro. 

I  Ministri,  in  quasi  tutte  le  monarchie  costituzionali  del  con- 
tinente, hanno  una  grande  libertà  nella  preparazione  dei  bilanci 


(1)  Nel  1845,  nel  1884,  ecc.  Vandbnpebbkboom  ,  Histoire  du   Gouv.  représent,  en 
Belgique^  voi.  II,  p.  161. 
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6  nelle  spese  delle  somme  votate  dalle  Camere.  A  rigore  non 
possono  in  ciascun  capitolo  eccedere  la  spesa  relativa,  e  vi  sono 
autorità  finanziarie  indipendenti,  come  la  Cour  des  Cofnptes  nel 
Belgio,  la  Staasrechnungshof  in  Austria,  la  Corte  dei  conti  in 
Italia,  che  controllano  severamente  la  spesa  e  ricuserebbero 
di  approvarla,  qualora  non  fosse  interamente  conforme  ai  bilanci 
votati  dalle  Camere.  Senonchè  anche  contro  il  divieto  della 
Corte  dei  conti,  i  Ministri  hanno  mezzi  straordinarii,  cui  pos- 
sono ricorrere,  quando  l'interesse  supremo  dello  Stato  lo  esiga, 
senza  alcuna  riserva,  come  in  Danimarca  e  nel  Belgio,  o  con 
le  precise  e  severe  norme  determinate  dalla  legge  austriaca 
del  1896. 

I  Ministri  della  Prussia  e  di  altri  Stati  della  Germania, 
come  il  Gran  cancelliere  imperiale  ed  i  capi  dei  dipartimenti  che 
da  lui  dipendono,  hanno  un  diritto  di  iniziativa  pressoché  esclu- 
sivo, sebbene  per  ragioni  diverse  dei  ministri  inglesi;  l'au- 
torità preponderante  della  Corona  ed  il  frazionamento  di  quelle 
Assemblee  in  numerosi  gruppi  distinti,  rendono  l'iniziativa  di 
uno  o  più  deputati  pressoché  impossibile,  salvo  per  espri- 
mere i  desiderii  del  gruppo  cui  appartengono.  Naturalmente 
i  ministri  possono  intervenire  a  tutte  le  discussioni,  in  tutti 
gli  stadii  dei  disegni  di  legge,  qualunque  sia  il  metodo  con 
cui  si  discutono,  e  possono  anzi  esercitare  sulla  scelta  del  me- 
todo stesso  una  influenza  più  decisiva  od  aperta  che  in  altri 
Parlamenti.  Ne  deriva  anche  la  conseguenza  che  la  sanzione 
regia  non  viene  mai  meno  a  tali  disegni  di  le^e,  imperocché, 
come  ben  notano  gli  scrittori  tedeschi,  non  é  propriamente  il 
Landtarj  che  esercita  il  potere  legislativo  con  la  regia  san- 
zione, bensi  il  Re,  assistito  dai  suoi  ministri,  che  fa  le  leggi 
con  l'approvazione  delle  Camere  W. 

3.  Nelle  Repubbliche.  Stati  Uniti.  —  I  ministri  delle  repub- 
bliche americane,  al  contrario,  hanno  nella  legislazione  assai 
piccola  parte.  Agli  Stati  Uniti  il  Presidente  della  Repubblica 
raccomanda  nel  suo  messaggio  le  leggi  che  crede  necessarie, 
magli  può  avvenire,  come  a  Grò  ver  Cleveland  nel  1887  per  la 
legge  monetaria,  di  non  vederle  neanche  prese  in  considera- 
zione (2).  Le  leggi  sono  dunque  proposte  dai  deputati  o  dai  se- 


(1)  BoRNiiAK,  op.  cit.,  pp.  490,  491. 

(2)  DeLaveleye,  Le  Gouvernement  dana  la  dttnocratie,  voi.  II,  p.  69-72;  A.  Coblibb. 
La  Repuhlique  amf'ricaine,  voi.  II,  p.  60-72;  Db  Chajibbuh,  Le  pouvair  exéeutif^ 
p.  107-135:  Brtck,  The  american  Commonwealth,  voi.  I,  pp.  71-77  e  204-283. 
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natori,  ed  i  Ministri  si  servono  dei  loro  amici,  ai  quali  preparano 
il  lavoro  con  tutti  i  mezzi  di  cui  dispone  ramministrazione.  I 
Ministri  esercitano  la  loro  influenza  specialmente  sui  Comitati 
privati  che  le  esaminano,  corrispondenti  appunto  alle  varie 
amministrazioni,  procurando  che  siano  respinte  la  maggior  parte 
delle  innumerevoli  leggi  presentate  a  scopo  elettorale,  modi- 
ficate quelle  da  cui  possono  trarre  qualche  vantaggio ,  spinte 
innanzi  quelle  che  sono  veramente  necessarie  ed  utili  all'Am- 
ministrazione dello  Stato.  Una  fatica  assai  maggiore  e  una 
tattica  ben  più  complicata  che  nelle  monarchie  parlamentari, 
e  ancora  è  certo  che  non  condurrebbe  a  risulteti  suflicienti 
all'Amministrazione  se  non  si  trattasse  di  uno  Stato  federale 
e  quindi  di  una  competenza  legislativa  assai  limitata.  Le  re- 
pubbliche unitarie  dell'America  sono  state  costrette  quasi  tutte 
ad  ammettere  i  Ministri  nelle  Assemblee  e  ad  accordare  loro 
il  diritto  di  iniziativa. 

La  Camera  dei  rappresentanti  consacra  alla  discussione  delle 
innumerevoli  proposte  di  legge  un  tempo  brevissimo,  perchè 
vengono  davanti  ad  essa  già  preparate,  esaminate,  discusse  dai 
Comitati  poco  men  segreti,  e  sottratti  a  qualsiasi  controllo. 
E.  De  Laveleye  scrive  anzi  che  la  Camera  siede  non  per  discu- 
tere a  fondo,  ma  per  votare  il  più  presto  possibile  ciò  che  i 
Comitati  le  propongono  (^),  e  W.  Wilson  paragona  i  47  Comi- 
tati ad  altrettante  signorie  feudali,  ciascuna  onnipotente  nella 
propria  sfera  (2).  Di  conseguenza  i  Ministri,  poco  curandosi  delle 
Camere,  cercano  di  esercitare  la  loro  influenza  sui  Comitati,  ai 
quali  presentano  notizie,  mandano  documenti,  fanno,  quando 
sia  loro  consentito,  le  comunicazioni  che  reputano  utili  all'in- 
teresse dell'amministrazione.  Certo  di  fronte  a  cotesti  Comi- 
tati non  hanno  alcuna  autorevole  influenza  morale,  politica, 
o  di  partito,  perchè  se  anche  il  loro  partito  è  prevalente  nella 
Camera,  non  lo  è  sempre  nel  Comitato  davanti  al  quale  i  mi- 
nistri debbono  sostenere  le  proprie  idee.  S'intende  che  più  delle 
influenze  palesi  giovano  talvolta  le  segrete,  promesse  di  posti  per 
i  loro  amici,  favori  di  varia  natura,  minacele  di  dar  di  piglio, 
contro  una  legge  non  accetta,  al  veto  presidenziale.  Nel  solo 
anno  1886  il  Presidente  rinviò  al  Congresso  più  di  cento  hills 
di  pensioni,  ed  abbiamo  veduto  come  la  sanzione  del  Presidente 
alle  leggi  sia  di  frequente  ricusata  per  guisa  da  costituire  non 


(1)  Op.  cit,  voi.  II,  p.  140. 

(2)  Congressional  Government,  p.  92. 
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un'arma  arrugginita,  come  nelle  monarchie,  ma  uno  degli  ele- 
menti più  importanti  della  costituzione. 

La  differenza  di  potere  e  di  autorità  tra  i  ministri  inglesi 
e  gli  americani  è  ancora  più  grande  in  materia  di  bilanci.  In 
Inghilterra  il  Gabinetto  è  il  vero  inspiratore  della  politica 
finanziaria,  il  solo  autore  responsabile  dei  bilanci;  agli  Stati 
Uniti  anche  questo  potere  spetta  al  Congresso.  "  Il  segretario 
del  Tesoro,  più  che  ad  un  ministro  delle  finanze,  somiglia  al 
contabile  di  una  compagnia  commerciale,  che  ha  la  gestione 
della  cassa  sociale,  presenta  di  tempo  in  tempo  al  Consiglio  d'am- 
ministrazione uno  specchio  della  situazione  finanziaria,  gli  tras- 
mette i  pareri  richiesti  a  proposito  delle  spese  necessarie  o 
deir  indirizzo  da  dare  alla  gestione  degli  affari  „  (i).  Al  prin- 
cipio della  sessione,  il  segretario  del  Tesoro  trasmette  alla  Ca- 
mera una  esposizione  finanziaria ,  con  un  cenno  sul  sistema 
tributario  vigente  e  le  riforme  che  vi  si  dovrebbero  introdurre  ; 
a  questa  esposizione,  previo  accordo  cogli  altri  ministri,  ag- 
giunge una  "  lettera  sui  progetti  di  attribuzione  delle  spese  per 
Tanno  fiscale  „ .  Il  comitato  of  ways  and  means  deve  preparare 
le  leggi  d'imposta,  che  vengono  modificate  quasi  tutti  gli  anni, 
specie  le  tariffe  doganali  onde  la  Repubblica  trae  la  maggior 
parte  delle  sue  entrate;  il  Committee  on  appropriations,  quello  wi 
rivers  and  harbours  ed  alcuni  altri  preparano  il  bilancio  della 
spesa,  indipendenti  l'uno  dall'altro;  più  d'un  comitato,  specie 
quello  delle  pensioni,  fu  visto  talvolta  gittare  il  denaro  a  piene 
mani,  anche  per  pagare  ogni  sorta  di  servizi  elettorali,  senza 
darsi  un  pensiero  al  mondo  nonché  del  pareggio  fra  l'entrata  e 
l'uscita,  neppure  degli  altri  bilanci  della  spesa  (2). 

Da  questi  brevi  cenni  si  comprende  che  i  ministri  americani 
non  avrebbero  parte  maggiore  nei  bilanci  che  nelle  altre  leggi, 
se  non  venissero  chiamati  con  maggior  frequenza  e  serietà  nei 
relativi  comitati,  specie  il  segretario  del  Tesoro,  sì  che  non  ba- 
stando alla  bisogna  si  fanno  aiutare  da  altri  funzionarli.  S'ag- 
giunga che  cotesti  disegni  di  legge  di  spesa  si  discutono  dalle 
Camere  più  seriamente,  prima  in  Comitato,  poi  in  seduta  pub- 
blica ed  i  ministri  hanno  così  l'occasione  di  esercitare  nuove 
influenze  e  spendere  ulteriori  tentativi  per  conseguire  i  risul- 
tati, che  reputano  necessarii  alla  pubblica  amministrazione. 


(1)  DUPRIKZ,   II,   p.  87. 

(2)  Vo»    HoLST,    Das   Staatsrecht   des  Ver,    Stctatm   nel  *  Handbuch  ,   di  Mak- 

QUABDSEK,  p.   72. 
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Vuol  esser  tenuto  conto  anche  del  fatto  che  il  Senato  ameri- 
cano ha  ed  esercita  con  grande  frequenza  il  potere  di  emendare 
le  leggi  di  finanza,  sì  che  i  ministri,  che  talvolta  hanno  fiatto 
parte  del  Senato  medesimo  e  perciò  vi  hanno  maggior  influenza, 
conseguono  talvolta  quei  risultati,  che  falliscono  loro  nella  Ca- 
mera dei  rappresentanti.  Che  se  ne  deriva  un  conflitto  tra  le 
due  Camere,  viene  sempre  rimesso  ad  una  Commissione  di  tre 
senatori  e  tre  deputati,  dove  è  raro  non  prevalgano  le  idee  del 
Senato,  che  la  Camera  approva  sommariamente.  Si  comprende 
come  un  sistema  cosi  fatto  possa  reggersi  appena  in  una  repub- 
blica federale,  e  ancora  avviene  sovente  che  le  spese  consentite 
non  bastino  alle  esigenze  dei  pubblici  servizi.  Allora  il  ministro 
da  cui  il  servizio  dipende  vi  provvede,  nella  misura  della  neces- 
sità o  dell'urgenza,  e  presenta  poi  alle  Camere  i  relativi  defi- 
ciency  bills,  che  sono  quasi  sempre  approvati  (i). 

4.  Smzzera.  —  Il  Consiglio  federale  svizzero  esercita,  in  ma- 
teria di  l^^i  e  di  bilanci,  una  più  larga  iniziativa.  I  suoi  membri 
assistono  anzitutto  alle  sedute  delle  Camere  e  possono  perciò 
presentarvi  proposte,  emendamenti,  osservazioni,  così  in  nome 
proprio,  che  del  Consiglio  federale.  E  notevole  che  non  vi  è  tra 
loro  la  solidarietà  esistente  tra  i  ministri  delle  monarchie  costi- 
tuzionali; al  contrario,  con  una  libertà  che  a  noi  parrebbe  licenza, 
difendono  talvolta  idee  opposte  o  diverse,  non  chiedono  quasi 
mai,  per  i  progetti  di  le^e  speciali  alla  loro  amministrazione, 
l'approvazione  dei  colleghi,  e  di  conseguenza  hanno  anche  mi- 
nore autorità  di  quella  che  potrebbero  avere  se  concordi  e 
solidali.  Che  se  si  tratti  di  leggi  complicate  o  di  codici,  dopo 
la  discussione  e  V  approvazione  delle  Camere ,  esse  vengono 
rinviate  al  Consiglio  federale,  che  coordina  gli  emendamenti, 
modifica  e  completa  la  redazione,  quasi  autorevole  Consiglio 
di  Stato. 

T  ministri  svizzeri  non  sono  veri  leaders  di  partito,  come  gli 
inglesi,  ne  funzionarii  sperimentati  come  i  prussiani;  ma  sic- 
come vengono  generalmente  rieletti,  si  trovano  da  più  anni  a 
capo  di  una  o  dell'altra  amministrazione  e  ne  conoscono  tutti  i 
j)articolari.  Il  che  riesce  facile  in  un  paese  dove  l'Amministra- 
zione è  estremamente  semplice  ed  anche  dopo  la  costituzione  del 
29  maggio  1874  le  attribuzioni  del  potere  centrale  sono  assai 


(1)  Bbyce,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  233-234;  Lori»,  Ktude  sur  le  vote  des  loia  de  Fi- 
natice  en  Angleterre  et  aur  États-Unis,  nel  *  Bulletin  de  la  Société  de  Lógislation 
Comp.  „  1876,  p.  242-272;  Dopbiez,  op.  cit.,  p.  84  e  seg. 
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limitate.  Cotesti  ministri  *  sono  insomma  funzionarii  politici, 
asciti  dalle  Camere,  che  conservano  con  esse  continue  relazioni, 
prendono  parte  a  tutte  le  deliberazioni,  e  devono  la  propria 
influenza  all'esperienza  degli  affari,  alla  competenza  ben  cono- 
sciuta, alle  relazioni  col  loro  partito.  Ora  cercano  di  dirigere  i 
voti  delle  Assemblee,  ora  controllano  appena  la  forma  delle  loro 

decisioni; **  in  qualunque  maniera  si  eserciti.  Fazione  loro 

è  quasi  sempre  efficace  ed  opportuna  „  (i). 

n  Gabinetto  o  Consiglio  federale  svizzero  non  deve  però 
contare  solo  colle  Camere,  ma  talvolta  anche  col  popolo.  Può 
avvenire,  e  con  frequenza  crescente  avviene,  che  su  di  una  legge 
si  chieda  il  voto  del  popolo;  allora  i  membri  del  Consiglio 
federale  devono  anzitutto  preparare  la  votazione,  curare  cioè 
la  diffusione  della  legge  con  appositi  riassunti,  e  la  regolare 
manifestazione  dei  suffragi  popolari.  Ciascuno  di  essi,  secondo 
la  propria  autorità,  per  lo  più  non  oltre  il  Cantone  cui  ap- 
partiene e  i  finitimi,  può  fare  allora  una  vera  campagna  a 
favore  della  legge  sottoposta  al  voto  del  popolo:  ma  gli  è 
lecito  anche  non  occuparsene  e  persino  dichiararsele  ostile. 
In  generale  i  ministri  non  si  ritirano  ne  davanti  a  un  voto 
delle  Camere,  ne  davanti  ad  un  voto  popolare  che  respinga 
un  loro  disegno  di  legge,  sebbene  non  siano  mancati  esempi 
anche  di  cotesta  applicazione  del  sistema  parlamentare  (2). 

T  bilanci  sono  preparati  dai  ministri  e  discussi  dai  Consigli 
come  tutte  le  altre  leggi,  se  non  con  maggiore  brevità,  per  lo 
più  senza  variazioni.  Tre  o  quattro  settimane  del  mese  di  dicembre 
bastano  alla  bisogna,  e  il  compito  dei  Consiglieri  federali  e  cosi 
facile,  come  sempre  più  arduo  riesce  quello  dei  ministri  parla- 
mentari. I  rappresentanti  svizzeri  sono  gente  economa  come  il 
paese,  cercano  di  risparmiare  il  più  che  possono  sulla  spesa,  non 
pensano  a  modificare  a  proposito  di  bilanci  alcun'altra  legge,  che 
sarebbe  anche  una  violazione  aperta  dei  diritti  del  popolo,  il 
quale  può  chiedere  che  qualunque  riforma  sia  sottoposta  prima 
al  suo  voto,  per  quanto  sembri  di  poca  importanza. 

5.  Francia.  —  I  ministri  francesi  preparano  le  leggi  come 
quelli  deiringhilterra  e  delle  altre  monarchie  continentali,  salvo 
che  il  diritto  di  iniziativa  viene  esercitato  anche  dai  deputati 
con  crescente  frequenza  ed  efficacia.  **  I  progetti  di  legge  si  suc- 


(1)  DupRiEz.  op.  cit..  voi.  II,  p.  223. 

(2)  Il  consigliere  federale  E.  Welti  nel  1891  8Ì  dimise  in  seguito  al  voto  popo- 
lare che  respingeva  la  legge  sai  riscatto  delle  ferrovie. 

22.    B.  S.  P.  —  2*  Sari*  -   Bbusumi,  Dir,  CotUL,  VII.  Part«  II. 
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cedono,  spesso  affrettati,  male  studiati,  inutili,  contradditorii  „, 
dice  P.  Laffitte  (i);  vero  e  che  sebbene  anche  i  più  strani  e 
ridicoli  siano  presi  in  considerazione,  pochissimi  riescono  ad 
essere  approvati  (2).  Tutti  i  disegni  di  legge  vengono  discussi  negli 
uffici,  poi  da  Commissioni  speciali,  o  soltanto  da  queste,  in- 
nanzi alle  quali  i  ministri  possono  essere  invitati  a  dare  schia- 
rimenti. Ma  hanno  su  di  esse,  sui  loro  lavori,  sulle  loro  deci- 
sioni pochissima  influenza,  mentre  le  Commissioni  eccedono 
sempre  più  nel  compito  loro.  "  Hanno,  scriveva  nel  1892 
G.  Simon,  una  deplorevole  tendenza  a  trasformarsi  in  Comitati 
d'inchiesta.  Invadono  il  campo  del  potere  esecutivo  e  del  giù-, 
diziario,  redigono  circolari  e  questionarii,  si  mettono  in  diretta 
comunicazione  coi  capi  di  servizio,  li  citano  davanti  ad  esse, 
persino  con  mandati  di  comparizione;  si  direbbe  che  fanno 
di  tutto  per  risuscitare  i  rappresentanti  del  popolo  in  mis- 
sione ^  (3). 

La  preparazione  delle  leggi  procede  così  traverso  a  difficolta 
ignote  agli  altri  Stati  parlamentari,  dove,  come  si  e  veduto, 
i  ministri  godono  di  una  autorità  molto  più  grande.  Vi  con- 
tribuisce anche  il  carattere  dei  legislatori  francesi,  i  quali,  come 
Berriat  Saint  Prix  notava  già  nel  1836,  ma  senza  paragone 
di  più  ai  dì  nostri,  vogliono  mettere  ciascuno  qualche  cosa  del 
proprio  in  un  progetto  di  legge,  senza  curarsi  ne  dalla  concor- 
danza, ne  dal  tempo  che  fanno  perdere,  ne  del  pubblico  interesse, 
che  talvolta  ha  nulla  a  vedere  con  coteste  fisime  individuali  ^^). 
Meno  male  se  tra  il  Ministro  che  Tha  presentato  e  la  Com- 
missione che  esamina  un  disegno  di  legge  si  è  potuto  venire 
ad  un  accordo,  perchè  allora  colui  ha  con  se  non  solo  il  rela- 
tore della  Commissione,  ma  il  Presidente  di  essa,  che  h  tal- 
volta un  autorevole  uomo  parlamentare,  ed  è  perciò  che  i 
ministri,  col  mezzo  dei  loro  amici,  cercano  di  formare  coteste 
commissioni  per  guisa  che  i  loro  disegni  trovino  grazia  presso 
di  esse.  Che  se  invece  rimutano  da  capo  a  fondo  od  anche 
solo  in  alcuni  punti  sostanziali  il  progetto  di  legge,  quasi  mai 
i  Ministri  hanno  autorità  sufficiente  per  veder  trionfare  le  loro 
proposte. 


(1)  Le  suffrage  universfl  et  le  regime  parlanientaire,  p.  201. 

(2)  L.  DupRiBz  ha  computato  che  dal  1885  al  1889,  su  618  propo55te  di  iniziativa 
parlamentare,  16  furono  respinte  al  primo  voto,  ma  non  più  di  79  arrivarono  ad 
essere  approvate.  Op.  cit,  voi.  II,  p.  403. 

(3)  Nel  giornale  "  Le  Temps  ,  del  24  marzo  1892. 

(4)  Commentairea  de  la  Charte  conatUutionneUe,  Paris,  1836,  pp.  138,  237. 
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Peggio  avviene  dei  bilanci,  anche  per  quel  singolare  errore 
francese  ,  che  troveremo  trapiantato  fra  noi,  per  cui  la  legge 
del  bilancio  non  si  considera,  a  modo  inglese,  come  una  legge 
speciale,  ma  alla  stessa  stregua  di  tutte  le  altre,  reputando 
cosi  lecito  modificare,  a  proposito  del  bilancio,  leggi  organiche 
e  persino  leggi  d'imposta,  che  vengono  a  questa  maniera  sot- 
tratte non  solo  ad  ogni  regolare  procedura,  ma  all'attenzione 
del  paese  e  talvolta  persino  della  Camera  stessa.  I  ministri 
propongono  ogni  anno  i  bilanci  delle  rispettive  amministra- 
zioni, quello  delle  finanze  li  raccoglie  e  vi  aggiunge  il  bilancio 
dell'entrata,  senza  avere  per  lo  più  autorità  necessaria  a  mode- 
rare le  esigenze  dei  suoi  colleghi,  ciascuno  dei  quali  si  direbbe 
desideroso  di  lasciare  nell'amministrazione  traccie  del  suo  pas- 
saggio, che  si  risolvono  per  lo  più  in  nuove  spese.  E  si  noti  che  da 
alcuni  esercizii  a  questa  parte  il  bilancio  fi-ancese  è  stato  molto 
modificato  nel  senso  della  semplicità  e  della  chiarezza,  mentre 
ancora  pochi  anni  or  sono,  accanto  al  bilancio  delle  entrate 
e  delle  spese  ordinarie,  avevano  un  bilancio  straordinario,  un 
bilancio  delle  risorse  speciali  e  non  so  quanti  altri  bilanci 
annessi  e  connessi  (^). 

Il  Ministro  delle  finanze  ha  la  responsabilità  di  tutte  le  parti 
del  bilancio,  e  ciascun  ministro  sostiene  innanzi  alla  Camera  le 
spese  della  propria  amministrazione.  Ma  anche  qui  deve  contare 
colla  Commissione  del  bilancio  ,  che  esercita  una  ingerenza 
sempre  più  vasta  e  minuta,  tale  che  oramai  il  relatore  del  bi- 
lancio si  considera  come  il  collaboratore  del  ministro,  l'occhio 
vigile  che,  per  t[ualche  tempo  almeno,  ha  diritto  di  penetrare 
in  ciascun  ramo  della  relativa  amministrazione  ed  esercitarvi 
tutte  sorta  di  influenze.  Si  ha  allora  un  fenomeno  assoluta- 
mente contrario  a  quello  che  abbiamo  segnalato  nella  Svizzera, 
in  Inghilterra  ed  altrove;  ciascun  relatore  vuol  trovare  nel 
bilancio  che  esamina  mende  da  correggere,  aggiunte  da  pro- 
porre, modificazioni  da  suggerire.  Quando  viene  in  discussione 
{illa  Camera,  il  Ministro  si  trova  davanti  a  una  folla  di  proposte, 
contro  le  quali  i  trattatisti  più  corretti  non  hanno  censure  che 
bastino.  **  Le  leggi  organiche  dei  pubblici  servizii  sono  minac- 
ciate, disorganizzate,  distrutte,  senza  alcuna  seria  e  speciale 
discussione,  per  un  capriccio  contro  il  Ministro,  grazie  ad  una 
soppressione  o  ad  una  riduzione  impensata  del  credito  rela- 


(IJ  P.  Leroy  BEArLiKi:,    Srienza   delle  finanze,  trad.  it.    nella  *  Raccolta  degli 
Economisti  „  Serie  III,  voi.  X,  parte  I.  pag.  673  e  seguenti. 
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tivo  (1).  Un  giorno  la  Camera  chiude  con  un  voto  inatteso 
e  improvvisato  le  facoltà  teologiche;  un  altro  abolisce  le  sotto- 
prefetture e  vi  è  chi  pensa  di  risolvere  d'un  tratto  tutte  le 
controversie  fra  la  Chiesa  e  lo  Stato,  sopprimendo  il  bilancio 
dei  culti.  La  discussione  si  dilunga  rinnovando  sempre  le  me- 
desime questioni;  il  tempo  si  perde  in  sterili  accademie,  e  poi, 
per  evitare  i  dodicesimi  provvisori,  la  Camera  deve  passar 
sopra  in  pochi  giorni  a  tutte  le  spese  più  importanti  ^  (2), 

La  conseguenza  più  grave  di  cotesta  scarsa  autorità  dei  mi- 
nistri e  di  questo  abuso  del  potere  parlamentare  h  il  continuo 
aumento  delle  spese,  la  dilapidazione  vera  che  talvolta  si  fa 
dalle  pubbliche  entrate.  Nel  1888,  per  iniziativa  parlamentare, 
il  bilancio  francese  tu  aumentato  di  276  milioni,  contro  dimi- 
nuzioni di  47  milioni  e  si  immagina  con  quale  scompiglio  di 
tutte  le  amministrazioni,  e  con  quanta  derisione  degli  interessi 
dei  contribuenti  '^).  Non  parlo  delle  pretese  che  la  Camera  si 
arroga  di  scemare  ognor  più  le  prerogative  del  Senato ,  con- 
testandone non  solo  i  poteri,  ma  lasciandogli  appena  il  tempo 
di  discutere  i  bilanci,  mentre,  emendando  a  proposito  di  esso, 
leggi,  organici,  regolamenti,  ogni  cosa,  usurpa,  si  può  dire,  il 
dominio  legittimo  di  tutti  i  poteri,  di  tutte  le  amministrazioni 
dello  Stato. 

6.  Il  Gabinetto  e  la  legislazione  in  Italia.  —  I  ministri  sono 
i  principali  iniziatori  del  lavoro  legislativo  in  Italia,  come  in 
Inghilterra  e  nelle  altre  monarchie  costituzionali.  Tutti  i  di- 
segni di  legge  sono  presentati  in  nome  del  Re,  con  un  decreto 
reale  che  si  deposita  alla  segreteria  della  Camera  o  del  Senato. 
I  disegni  concernenti  materie  finanziarie  per  disposizione  dello 
Statuto,  per  consuetudine  quelli  che  hanno  una  importanza  poli- 
tica si  presentano  prima  alla  Camera  dei  deputati  ;  il  Senato 
è  chiamato  per  primo  a  discutere  quelli  che  hanno  carattere 
ed  importanza  piuttosto  giuridica  e  richiedono  studio  più  ma- 
turo e  profondo.  L'iniziativa  dei  ministri,  come  abbiamo  altrove 
notato,  prevale  anzitutto  perciò^  che  essi  hanno  una  specie  di 
monopolio  di  fatto  dei  progetti  più  importanti,  codici,  riforme 
amministrative,  leggi  organiche  W,  conoscendo  o  dovendo  co- 
noscere meglio  i  bisogni  del  paese  ed  i  provvedimenti  legisla- 


(lì  Saint-Girons,  Droit  constitutionnel ^  p.  274. 

(2)  DiiPHiEz,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  428. 

(8)  hiiov  Sat,  Lea  finances  de  la  France,  p.  244. 

(4)  DupRiEz,  op.  cit,  voi.  I,  p.  308;  Faima,  Diritto  costituzionale,  II,  p.  282. 
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tivi  ch'essi  richiedono.  S'aggiunga  che  i  Ministri  hanno  a  loro 
disposizione  tutti  i  funzionari  dello  Stato,  possono  chiedere  il 
concorso  di  studiosi,  di  diplomatici,  di  consoli,  compiere  ricerche 
anche  lunghe  e  dispendiose,  condurre  inchieste  segrete  o  pub- 
bliche, consultare  il  Consiglio  di  Stato  od  altre  speciali  Com- 
missioni. Con  cotesti  sussidii,  i  disegni  di  legge  dovrebbero 
venire  innanzi  al  Parlamento  completi,  coordinati  alla  legisla- 
zione vigente  che  ha  con  essi  attinenza  e  s'intende  abbia  a  rima- 
nere intatta,  redatti,  a  dir  breve,  di  tal  guisa  che,  accolti  i 
principii  cui  si  informano,  i  soli  che  possano  aver  una  impor- 
tanza politica,  poco  o  nulla  vi  aggiungesse  di  suo,  come  fa  con 
emendamenti  infiniti,  il  Parlamento.  Invece  i  disegni  di  legge 
che  gli  vengono  innanzi  sono  troppo  sovente  abbozzi  malamente 
disegnati  e  peggio  coordinati,  ai  quali  neppur  giova  il  previo 
esame  del  Consiglio  di  Stato,  dappoiché  non  gli  è  consentito  di 
modificare  e  coordinare  i  principii  che  reggono  i  progetti  pre- 
sentati al  suo  esame,  ed  il  Parlamento  li  aggiusta  poi  a  quel 
modo  che  altrove  abbiamo  francamente  deplorato. 

Dell'iniziativa  risponde  il  Gabinetto  senza  limite  alcuno.  Assai 
male  a  proposito  Ton.  Crispi,  presidente  del  Consiglio,  nella 
tornata  del  3  marzo  1890,  dichiarava  che  il  Gabinetto  è  l'in- 
terprete del  pensiero  reale  "^  ed  è  strano  quindi  il  credere  che 
le  leggi  possano  essere  nostre,  mentre  non  sono  che  di  inizia- 
tiva sovrana  „.  Ben  strana  è  invece  cosi  fatta  dottrina  ten- 
denziosa, che,  se  accolta,  riuscirebbe  a  scemare  la  responsabilità 
dei  Ministri  od  a  far  pesare  sulle  deliberazioni  della  Camera 
la  volontà  reale.  Il  disegno  di  legge  si  presenta  in  persona 
dal  ministro  che  lo  propone  od  a  nome  di  lui  da  un  collega 
del  Gabinetto,  passandone  subito  il  testo  al  presidente  della 
Camera,  il  quale  dà  ordine  che  sia  stampato  e  distribuito. 
H  disegno  deve  essere  presentato  effettivamente  non  in  bianco, 
per  darla  ad  intendere,  ne  può  esser  ritirato,  modificato  o 
corretto  in  modo  da  indugiarne  oltre  il  necessario  la  distribu- 
zione: se  entro  cinque  giorni  questa  non  ha  luogo,  il  disegno  deve 
essere  presentato  un'altra  voltaci). 

Ogni  disegno  di  legge  è  accompagnato  da  una  relazione  che 
ne  dà  le  sommarie  ragioni,  ed  è  utile  che  questa  non  manchi  se 
anche  il  Ministro  proponente  abbia  l'intenzione  di  chiedere  sia 
discusso  col  sistema  delle  tre  letture,  che  la  renderebbe  sover- 
chia, dappoiché  la  prima  lettura  deve  esser  preceduta  dall'espo- 

(1)  Regolamento  della  Camera,  art-.  47. 
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sizione  orale  dei  motivi  (^).  Talora  i  disegni  di  legge  presentati 
e  persino  le  relazioni  furono  lette  alla  Camera  immantinente  <2); 
in  ogni  caso  vengono  stampati  e  distribuiti,  con  tutti  i  docu- 
menti che  talvolta  li  corredano,  al  Senato  se  il  Presidente 
reputa  necessario  pubblicarli,  alla  Camera  sempre,  salvo  si 
tratti  di  documenti  riservati  (8):  uno  sciupio  che  ci  venne  rim- 
proverato persino  da  stranieri  (^).  11  disegno  di  legge  può  esser 
sempre  ritirato  prima  della  sua  approvazione  definitiva  da  chi 
lo  ha  proposto,  col  mezzo  di  un  Decreto  reale;  però  la  giuris- 
prudenza della  Camera,  conforme  allo  Statuto,  ammette  che 
ogni  deputato  possa  farlo  suo  ed  il  Regolamento  del  Senato 
(art.  76)  dà  esplicitamente  tale  facoltà  a  cinque  senatori.  Se 
trattisi  invece  di  convenzioni  o  contratti  con  privati,  per  i 
quali  si  richiegga  il  voto  della  Camera,  è  preferibile  che  questo 
sia  dato,  se  anche  si  prevede  contrario,  per  evitare  possibili 
litigi  (^).  Del  resto,  un  Gabinetto  che  dispone  della  sua  mag- 
gioranza può  indugiare  la  discussione  di  un  disegno  di  legge  a 
piacer  suo  e  lasciarlo  persino  cadere  senza  ricorrere  a  cotesti 
mezzi  estremi. 

C.  Sumner  Maine  acutamente  notava  a  proposito  dell'ac- 
cresciuta iniziativa  del  Gabinetto,  che  nei  poteri  dello  Stato  è 
seguita  una  specie  di  inversione.  "  Il  potere  formalmente  ese- 
cutivo è  la  vera  sorgente  della  legislazione,  mentre  il  potere 
che  si  chiama  legislativo  è  incessantemente  occupato  a  com- 
piere funzioni  di  Governo A  cotesta  maniera  il  Governo  è 

quasi  Tunica  sorgente  della  legislazione  inglese  .,  (^).  E  fu  chi 
notò  che  un  Gabinetto  parlamentare  ha  per  tale  riguardo  un 


(1)  Ivi,  art.  54. 

(2)  Così  furono  lette  subito  il  27  novembre  1898  la  relazione  della  Commis- 
sione dei  sette;  il  12  dicembre  1882  il  disegno  di  legge  sul  giuramento  politico; 
il  15  novembre  1880  quello  suirabolizione  del  corso  forzoso  ed  altri  non  pochi. 

(3)  Così. il  21  agosto  1849  la  Camera  decideva  di  mantenere  segreti  due  docu- 
menti relativi  al  trattato  di  pace  coli* Austria;  in  generale  non  si  stampano  i 
documenti  presentati  alle  Commissioni  parlamentari.  Galeotti  e  Mancini,  op.  cit., 
p.  199. 

(4)  Le  Camere  italiane  si  danno  ad  un  lusso  di  'pubblicazioni,  che  aggrava  il 
bilancio  in  proporzioni  assolutamente  esagerate,  ed  ha  dato  luogo  ad  osservazioni 
in  seno  ad  esse  ed  a  critiche  vivaci  della  stampa.  Sarebbe  utile  usare  maggior 
misura  e  discernimento  nella  scelta  dei  documenti  da  stampare.  Dubois,  Publication 
des  travaux  parlamentaires,  nel  *  Bull,  de  législ.  comparée  „  V,  1875-76,  p.  495. 

(5)  La  Corte  di  cassazione  di  Firenze,  in  una  sentenza  del  19  settembre  1891, 
non  lo  reputò  necessario. 

(6)  Popidar  governmeni,  London  1885,  p.  239. 
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potere  che  nessun  monarca  assoluto  ebbe  mai,  per  l'immenso 
sviluppo  assunto  nei  moderni  governi  costituzionali  della  fun- 
zione legislativa,  per  la  cresciuta  potenza  delle  leggi,  per  la 
vastità  degli  Stati  moderni,  il  loro  progi'edito  ordinamento, 
l'accentramento,  la  compattezza  maggiore  fra  i  varii  elementi 
politici:  e  i  mezzi  che  la  cresciuta  civiltà  mette  a  loro  dispo- 
sizione (^).  Perciò  tra  noi,  come  in  Inghilterra,  in  Francia,  nel 
Belgio  e  nella  maggior  parte  degli  Stati,  il  Gabinetto  è  il  prin- 
cipale se  non  l'unico  autore  del  lavoro  legislativo;  tutta  la 
funzione  legislativa  della  Camera  si  svolge  sotto  la  direzione 
del  Governo.  E  quasi  non  bastasse,  il  Parlamento  delega  talvolta 
al  Gabinetto  veri  uffici  legislativi  e  più  sovente  questo  li  usurpa 
senza  che  il  Parlamento  ed  il  paese  abbiano  il  coraggio  e  sen- 
tano il  dovere  di  arrestarlo  su  questa  via  così  piena  di  peri- 
coli per  la  costituzione  ^^\  Lo  sviluppo  del  diritto  di  ordinanza, 
cioè  della  facoltà  di  emanare  decreti  e  regolamenti,  è  già  abba- 
stanza grande  in  Italia  perchè  si  debba  togliere  alla  legge  il  suo 
carattere  di  espressione  della  volontà  nazionale  per  mezzo  della 
Legislatura,  invece  di  adoperarci  con  ogni  cura  a  determinare 
con  maggiore  severità  il  campo  dell'ordinanza,  che  non  solo 
deve  rispettare  le  leggi  esistenti,  ma  avere  in  esse  il  proprio 
fondamento  e  trarne  la  legittimità  sua. 

L'azione  legislativa  del  Gabinetto  aumenta  anche  per  ra- 
gioni men  belle,  per  la  crescente  incapacità  delle  Assemblee  a 
fare  buone  leggi.  G.  Stuart""  Mill,  avvertiva  come  cotesta  sia 
opera  che  richiede  più  di  ogni  altra  menti  sperimentate,  uomini 
foggiati  a  tale  compito  (*on  studi  lunghi  e  laboriosi  e  tutta 
ima  serie  di  qualità  non  comuni  ^^).  I  deputati  dovrebbero  es- 
sere a  un  tempo  filosofi,  legisti,  artisti,  amministratori,  agricol- 
tori, economisti,  mentre  per  lo  più  sono  nulla  di  tutto  questo, 
e  non  mancano  perfino  quelli  che  neppure  sanno  scrivere  a 
modo  una  lettera  (^\  Cresce  di  rimando,  e  cresce  a  dismisura 
quella  che  E.  Spencer  chiama  "  la  follia  legislativa  „ ,  la  ten- 
denza, che  è  talora  necessità,  di  regolare  con  leggi,  una  serie 
di  rapporti  e  di  fatti  nuovi,  o  abbandonati  sinora  all'azione 
spontanea  delle  consuetudini  sociali,  politiche,  giuridiche.  Au- 


(1)  Miceli,  Il  Gabinetto,  p.  159. 

(2)  Vedi  innanzi,  a  p.  134  e  scienti. 

(3)  n  Governo  rappresentativo,  capo  V,  nella  *  Bibl.  di  scienze  politiche  ^,  Serie  I. 
voi.  II,  pp.  1028,  1029. 

(4)  pRiNB,  La  démocratie  et  le  fjouvernement  parlamentairej  Bruxelles  1888,  p.  16. 
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mentano  perciò  le  occasioni  nelle  quali  si  manifestano  T incom- 
petenza e  l'incapacità  dei  membri  delle  Assemblee;  e  poiché 
essi  sono  numerosi,  e  ciascuno  ha  idee  proprie  da  far  preva- 
lere, ed  è  tanto  più  dominato  da  passioni  e  pregiudizii,  quanto 
meno  sente  la  responsabilità  individuale  di  fronte  al  risultato 
dell'azione  comune,  il  potere  del  Gabinetto  ne  ritrae  di  fatto 
un  continuo  aumento.  Si  aggiungano  la  frequente  necessità  di 
speciali  cognizioni  tecniche,  che  esso  solo  può  procurarsi  (i),  la 
pressione  che  sulla  rappresentanza  nazionale  esercitano  le  coa- 
lizioni dagli  interessi  sociali  minacciati,  le  lentezze  insepara- 
bili degli  ordinarli  procedimenti  parlamentari  (2).  Infine  vuoisi 
tener  conto  dell'influenza  della  burocrazia  e  dell'azione  che 
essa  esercita  sui  Ministri,  di  cui  parleremo  a  suo  luogo,  e  non 
bisogna  trascurare  la  tendenza,  di  cui  ho  più  volte  parlato,  di 
accrescere  le  funzioni  dello  Stato.  Tutte  queste  ragioni,  con- 
cluderemo con  V.  Miceli,  aumentano  la  massa  delle  leggi,  ren- 
dono il  lavoro  di  coordinamento  più  difficile  per  parte  di  una 
Assemblea  e  le  leggi  sempre  più  complesse,  richiedono  di  con- 
seguenza sempre  più  imperiosamente  una  opportuna  prepara- 
zione per  la  compilazione  ed  un  ambiente  meglio  adatto  alla 
discussione  di  esse;  accrescono  la  potenza  della  burocrazia  e 
le  attribuzioni  dell'esecutivo,  ed  aumentano  per  tal  modo 
anche  i  mezzi  con  cui  questo  può  agire  sull'Assemblea,  ed  in- 
durre coloro  che  ne  fanno  parte  a  domandare  senza  tregua 
all'esecutivo  nuove  forme  di  ingerenza  nel  camp<j  dei  fenomeni 
sociali  (3).  Sappiamo  per  giunta  quale  azione  il  Gabinetto  possa 
avere  sul  lavoro  legislativo  con  la  proroga  e  la  chiusura  delle 
sessioni,  con  lo  scioglimento  della  Camera,  data  specialmente 
l'influenza  che  può  esercitare  ed  esercita  sulle  elezioni  e  sulla 
composizione  del  Senato. 

Il  Gabinetto  ha  una  grande  prevalenza,  come  nell'iniziativa 
delle  leggi,  cosi  nella  discussione  e  nella  votazione.  Noi  sap- 
piamo come  proceda  la  discussione  di  un  disei^no  di  legge  e 
si  venga  alla  votazione  su  di  esso(^);  ci  rimane  solo  a  cono- 
scere la  parte  speciale  serbata  ai  ministri.  Anzitutto  essi  pos- 
sono sostenere  la  discussione  in  persona;  ogni  qualvolta  si  trattti 


(1)  MicKLi,  op.  cit.,  p.  178-179. 

(2)  BoNAsi,  Relazione  sulla  le^ge  dei  pieni   poteri,   Cam.  deputati,  Lejjfislatura 
XVIII,  Se88.  I.  Doc.  n.  2. 

(3)  Miceli,  op.  cit.,  p.  183. 

(4)  Voi.  1,  p.  76Jf  e  seguenti. 
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di  leggi  importanti,  anzi,  può  dirsi,  salvo  rare  eccezioni,  i  pro- 
getti sono  difesi  personalmente  dai  Ministri,  per  la  maggiore 
autorità  ed  influenza  che  esercitano  e  per  un  naturale  riguardo 
dovuto  ai  due  rami  del  Parlamento.  I  ministri  si  possono  far 
sostituire  dai  sottosegretari  di  Stato,  istituiti  con  la  legge  del 
12  febbraio  188S  sopratutto  nello  intendimento  che  l'assenza 
dei  ministri  da  una  Camera  non  debba  incagliarne  i  lavori. 
^  Sebbene,  dicono  gli  autorevoli  commentatori  delle  nostre 
consuetudini  parlamentari,  né  l'accennata  legge,  né  alcuna  altra 
abbia  regolati  i  rapporti  dei  sottosegretari  di  Stato  con  le  Ca- 
mere, ed  il  decreto  del  l**  marzo  1888,  che  ne  ha  definito  le 
attribuzioni,  abbia  considerato  solamente,  come  è  naturale,  le 
funzioni  amministrative  dei  Sottosegretari  di  Stato,  pure  essi 
furono  considerati  come  alter  ego  del  rispettivo  ministro,  nella 
Camera  della  quale  fanno  parte  „,  onde  la  delegazione  loro  é 
presunta,  e  può  esplicarsi  in  assenza  come  in  presenza  del  Mi- 
nistro <1).  Invece  nella  Camera  della  quale  non  fanno  parte,  i 
sottosegretari  di  Stato,  essendo  parificati  ai  Commissarii  del 
Governo  non  possono  essere  uditi  se  non  previa  presentazione 
del  decreto  che  contiene  la  speciale  delegazione  (2). 

Qualchevolta  i  Ministri  afiìdano  la  difesa  di  alcuni  di- 
segni di  legge  innanzi  al  Parlamento  a  speciali  Commissarii, 
come  ne  hanno  facoltà  implicita  dall'art.  59  dello  Statuto.  Co- 
testi Commissarii,  appena  sia  stato  comunicato  alla  Camera 
il  decreto  reale  di  loro  nomina,  sono  in  tutto  uguali  ai  Mi- 
nistri, vi  hanno  gli  stessi  diritti,  ed  impegnano  del  pari  la 
responsabilità  del  Governo  (^).  Vengono  scelti  generalmente  tra 
i  fanzionarii  superiori  o  tra  i  membri  stessi  delle  Camere  ed 
esercitano  TuABcio  loro  nei  limiti  precisi  assegnati  dal  decreto 
di  nomina.  Siccome  però  l'autor itói  di  cotesti  Commissarii  non 
é  grande,  salvo  quando  vi  si  ricorra  per  argomenti  tecnici,  i 
Ministri  preferiscono  farne  a  meno,  e  siamo  perciò  ben  lontani 
dalla  frequenza  colla  quale  si  nominavano  in  Piemonte,  specie 
nei  primi  anni  della  nostra  vita  parlamentare.  Persino  se  ad 
un  Ministro  fosse  proprio  impossibile  sostenere  una  discussione 


(1)  Mancini  e  Galbotti,  op.  cit.,  Pritna  appendice^  p.  22  e  cfr.  le   sedute  della 
Camera  dei  Deputati  26  aprile  1890,  2  maggio  1890,  22  marzo  1888  ecc. 

(2)  Senato   del   Regno.  Tornata   dell' 11    giugno    1888,  29  marzo  e  2  dicembre 
1889  ecc. 

(3)  P.  S.  Mancini,  risposta  all'on.  A.  Branca,  Camera  dei  Deputati,  Discussioni, 
5  giugno  1884. 
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fireferlsce  affidarla  ad  uno  dei  proprii  colleghì.  per  il  quale 
non  è  De<:eiNsaria  alcuna  delegazione  per  decreto  reale,  seb- 
r^ene  una  volta  sia  stata  latta,  il  17  febbraio  1S62. 

Il  Gabinetto,  sia  che  difenda  le  leugi  presentate  da  sé.  sia 
<^:he  si  serva  dei  sottosegretari  di  Stato  o  di  un  Regio  com- 
missario, esercita  naturalmente  una  influenza  decisiva  sulla 
mag^oranza.  Anzitutto  non  presenta  una  legge  senza  essere 
sicuro  dell'appoggio  di  questa;  che  se  anche  non  ne  ha  la  sicu- 
rezza, sa  di  |Xjter  contare  sulla  solidarietà  col  partito  che  lo 
sostiene,  il  quale  preferirà  sempre  di  approvare  una  cattiva 
legge  piuttosto  che  esporsi  al  pericolo  di  perdere  il  potere. 
Basta  che  il  Gabinetto  faccia  abilmente  correr  la  voce  della 
propria  dimissione,  i^er  veder  dileguarsi  molte  incertezze  e  mu- 
tarsi in  allerte  adesioni  anche  le  più  vive  ripugnanze.  Ministri 
e  sottosegretari  dispongono  nella  Camera  elettiva,  dove  più 
importa,  di  quindici  o  sedici  voti  personali,  numero  non  indiffe- 
rente allorché  si  pensa  che  la  metà  più  uno  dei  votanti  costi- 
tuisce la  maggioranza  che  decide  anche  della  più  importante 
e  complessa  fra  le  le{^.  E  come  per  far  approvare  una  legge, 
il  (iabinetto  può  servirsi  di  tutti  questi  mezzi  per  arrestarne 
la  discussione;  il  veto  regio  si  ha  j^er  caduto  in  dessuetudine 
I>erciò  appunto  che,  a  cotesta  maniera,  non  se  ne  manifesta 
inai  la  necessita. 

Non  si  può  negare  che  il  Gabinetto  si  lasci  guidare  in  tutta 
rotesta  azione  legislativa  principalmente  da  considerazioni  po- 
litiche, ma  non  è  giusto  affermare,  come  fanno  Gaetano  Mosca, 
Vincenzo  Miceli  ed  altri,  che  vi  manchi  qualsiasi  criterio  giu- 
ridico, ed  il  (iabinetto  non  tenga  conto  mai,  neppur  per 
ombra  (i)  della  giustizia  od  ingiustizia  delle  leggi  che  sono 
state  presentate  o  si  trovano  in  discussione  e  della  effettiva 
corrispondenza  loro  coi  bisogni  e  le  aspirazioni  del  paese.  Vero: 
la  Camera  viene  talvolta  prorogata  o  sciolta  per  chiarire  una 
j>osizione  parlamentare,  per  troncare  una  discussione  che  po- 
trebbe porgere  troppo  buon  giuoco  agli  avversari,  per  calmare 
gli  animi  ed  avere  una  maggioranza  più  forte  e  più  fida,  che 
sono  tutti  motivi  politici;  ma  può  essere  prorogata  o  sciolta 
anche  per  l'evidente  dissidio  tra  essa  ed  il  paese,  per  lo  avvi- 
cinarsi del  suo  termine  naturale,  per  la  promulgazione  di  una 
nuova  legge  elettorale,  che  sono  tutte  ragioni  essenzialmente 
|/iuridiche.  11  sacrificio  del  diritto  non  è  completo,  e  parmi  esa- 


(1)  MicKU,  op.  cit.,  1».  195. 
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gerazione  raffermare  che  la  funzione  legislativa  del  Gabinetto 
si  svolga  con  la  più  completa  soggezione  della  funzione  giuri- 
dica più  eminente  dello  Stato  alla  politica. 

I  ministri  che  l'anno  parte  del  Gabinetto  sono  al  postutto 
uomini  arrivati  al  potere  in  età  matura,  con  la  conoscenza 
più  o  meno  vasta  e  piena  del  paese,  dei  suoi  bisogni,  delle 
sue  aspirazioni,  delle  sue  condizioni  di  fatto,  in  grado  di  inter- 
pretarne imparzialmente  anche  la  coscienza  giuridica.  Mettiamo 
pure  che  non  sempre  vogliano,  o  possano,  o  sappiano  compiere 
quello  che  sarebbe  pure  il  principale  dover  loro  ;  resta  sempre 
che  solo  compiendolo  per  davvero  dureranno  al  potere,  impe- 
rocché un  gran  paese,  con  la  stampa,  con  i  comizi,  con  la  coltura 
progredita,  con  tutte  le  molteplici  manifestazioni  della  pubblica 
opinione  non  si  lascia  per  lungo  tempo  ingannare.  L'influenza 
stessa  che  il  Ministero  esercita  sul  paese  nelle  elezioni  e  sulla 
ma^oranza,  sia  pure,  con  tutte  sorta  di  mezzi,  anche  i  più 
corrotti  si  possano  immaginare,  non  e  poi  così  continua  e  de- 
cisiva come  a  taluno  piace  affermare:  non  sono  mancati  mi- 
nistri sulla  cui  tomba  si  potrebbe  ripetere  TepitafiBo  scritto 
su  quella  del  cardinal  Giacomo  di  Portogallo  in  San  Miniato  a 
Monte  presso  Firenze:  >te  sepollueret  maluit  iste  mori,  e  nei  quali 
l'amor  della  vita  non  arriva  fino  ad  accettare  indecorose  transa- 
zioni colla  propria  coscienza  et  propter  vitam  mveiidi  ^perdere 
ramas^^\  Gli  scrittori,  che  affermano  il  contrario,  sono  quelli  che 
\ivono  lontano  dalla  politica,  e  guardano  con  cupidi  sguardi  tutti 
coloro  che  ne  sono  comunque  travolti,  facendo,  qualche  volta 
per  una  squisita  rettitudine,  non  di  rado  per  una  beata  inco- 
scienza, taluno  anche  per  sentimenti  men  che  onesti,  l'interesse 
dei  partiti  estremi,  o  quanto  meno  degli  avversari  delle  istitu- 
zioni parlamentari. 

7.  //  Gobi  Netto  e  i  bilanci.  —  Il  potere  che  il  Gabinetto 
ha  rispetto  alle  leggi  h  anche  maggiore  quando  si  tratta  del- 
l'iniziativa finanziaria  e  della  discussione  dei  bilanci.  Impe- 
rocché l'iniziativa  del  Parlamento  in  materia  di  spesa  si  ha 
anzitutto  per  scorretta,  sebbene  frequente,  ed  in  materia 
di  entrata  è  rarissima  al  punto  da  esser  tenuta  in  conto  di 
una  originalità.  Il  controllo  del  Parlamento  sulla  spesa  di- 
ventò però  sempre  più  efficace  e  noi  abbiamo  notato  altrove 
che  cosa  ancora  manchi,  perchè  questa  efficacia  sia  completa 

(1)  CiAccoNius,   Vitae  et  res  fjestae  pontif.  roman,,  T.  II,  coi.  990;  e  Giovehalk, 
Satire,  Vili,  verso  84. 
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e  tale  da  non  lasciar  luogo  agli  esercizi  provvisorii,  alle  spese 
fuori  bilancio,  alla  prelevazione  di  fondi  per  spese  impreviste 
ed  ai  decreti  di  spesa  che  si  mandano  alla  Corte  dei  Conti  per 
esservi  -registrati  con  riserm.  Qui  basterà  ricoi-dare  come  si 
svolga  in  questa  materia  l'azione  del  Gabinetto  e  quali  siano 
i  suoi  poteri. 

Sino  al  1883  il  Ministro  delle  finanze  doveva  presentare  al 
Parlamento  innanzi  al  1 5  marzo  di  ciascun  anno,  un  bilancio 
di  prima  previsione  per  l'esercizio  che  incominciava  al  P  geu- 
naio  dell'anno  seguente;  successivamente,  nei  primi  mesi  del- 
l'esercizio, correggeva  quelle  prime  previsioni  con  le  definitive, 
e  le  variazioni  erano  talvolta  notevoli,  anche  per  spese  già 
fatte  od  impegnate.  Ne  seguiva  generalmente  una  doppia  di- 
scussione, ed  era  molto  frequente  la  necessità  di  chiedere 
l'esercizio  provvisorio,  cioè  di  ottenere  che  il  Parlamento  rinun- 
ciasse alla  precipua  funzione  sua.  La  legge  dell' 8  luglio  1883^^) 
portò  l'anno  finanziario  al  P  luglio,  sostituendo  al  bilancio  di 
definitiva  previsione,  il  bilancio  di  assestamento.  Nel  mese  di 
novembre  il  Ministro  del  Tesoro  deve  presentare  al  Parlamento 
il  bilancio  di  previsione  dell'esercizio  seguente,  un  progetto  di 
legge  per  l'assestamento  definitivo  del  bilancio  dell'anno  in 
corso,  ed  il  rendiconto  generale  dell'esercizio  compiuto  il 
30  giugno  precedente.  1  bilanci  sono  distinti  per  Ministeri  e  si 
approvano  con  leggi  separate;  il  loro  riepilogo  viene  da  ultimo 
approvato  insieme  al  bilancio  dell'entrata.  Il  progetto  di  legge 
per  l'assestamento  del  bilancio  dell'esercizio  in  corso  comprende, 
oltre  alla  presente  situazione  delle  attività  e  passività  dell'am- 
ministrazione del  Tesoro,  il  prospetto  dei  capitoli  del  bilancio 
che  si  devono  variare  per  effetto  di  leggi  già  votate  dal  Par- 
lamento, o  per  prelevamenti  già  approvati  sul  fondo  di  riserva, 
le  variazioni  che  occorrono  nella  previsione  delle  entrate  e 
delle  spese  obbligatorie  e  d'ordine,  ed  il  riepilogo  del  bilancio 
di  previsione  rettificato  colle  modificazioni  ed  aggiunte  risul- 
tanti dalle  suddette  variazioni.  Insieme  alle  leggi  di  assesta- 
mento, il  Parlamento  e  chiamato  a  votare  anche  i  provve- 
dimenti di  finanza,  che  fossero  necessarii  per  pareggiare 
l'entrata  colla  spesa,  dopo  di  che  si  pubblica  uno  specchio  nel 
quale  sono  indicate,  per  ogni  capitolo  del  bilancio,  le  somme 
approvate  col  bilancio  di  previsione,  le  variazioni  deliberate 
colla  legge  di  assestamento,  la  previsione  definitiva  di  compe- 


(1)  Testo  unico  approvato  con  R.  D.  del  17  febbraio  1884,  n.  2016. 
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tenza,  e  la  previsione  di  cassa.  A  questo  si  aggiunga  che  ai 
Ministri  è  severamente  vietato  il  trasporto  da  un  capitolo 
all'altro  dei  fondi  a  ciascuno  assegnati  dalle  leggi  del  bilancio 
di  previsione  e  di  assestamento;  con  decreto  ministeriale  da 
approvarsi  dalla  Corte  dei  conti  possono  solo  trasferirsi  da  uno 
all'altro  degli  articoli  in  cui  i  capitoli  sono  suddivisi.  Alle 
deficienze  improvvise  e  non  prevedibili  i  Ministri  iK)ssono  prov- 
vedere col  fondo  di  riserva  per  le  spese  impreviste,  e  con 
quello  per  le  spese  obbligatorie  e  d'ordine,  attingendo  a  questo 
con  decreti  del  Ministro  del  Tesoro,  a  quello  con  decreti  del 
^[inistro  del  Tesoro  previa  deliberazione  del  Consiglio  dei  Mi- 
nistri e  se  il  Parlamento  è  riunito  con  legge.  I  decreti  devono 
essere  in  ogni  caso  registrati  alla  Corte  dei  Conti.  Se  i  fondi 
non  bastano,  è  necessaria  del  pari  una  legge,  la  quale  provveda 
insieme  ai  mezzi  coi  quali  conseguire  una  entrata  corrispon- 
dente alla  spesa  che  viene  deliberata  (i). 

Tutte  le  leggi  di  finanza  sono  esaminate,  come  abbiamo  a 
suo  tempo  narrato,  dalla  Giunta  generale  del  Bilancio,  la  cui 
romposizione  dipende  dal  Ministero,  in  quanto  essa  riflette  la 
sua  propria  maggioranza,  e  così  in  una  che  nell'altra  Camera 
non  potrebbe  riuscire  composta  di  avversarli  del  Gabinetto, 
senza  comprometterne  perciò  solo  l'esistenza.  Ma  anzitutto  co- 
testi avversarli,  nella  Giunta  d'entrambe  le  Camere,  non  man- 
cano e  sono  spesso  tra  i  più  eminenti  e  competenti;  poi  anche 
gli  amici,  per  la  loro  posizione  parlamentare,  per  la  compe- 
tenza, pel  controllo  cui  sono  alla  lor  volta  soggetti,  non  sono 
disposti  a  chiuder  gli  occhi  e  ad  approvare  ciò  che  fa  piacere 
al  Governo.  Discutono  cifra  per  cifra,  chiedono  notizie  e  docu- 
menti sui  singoli  stanziamenti,  tengono  l'occhio  fìsso  e  l'orecchio 
intento  alla  più  sottile  novità  ;  propongono  alla  Camera  da  cui 
emanano  l'approvazione  del  bilancio  a  ragion  veduta,  con  le 
modificazioni  che  reputano  opportune.  Raro  è  che  su  tutte  co- 
teste  divergenze  non  segua  un  accordo  fra  il  Gabinetto  e  la 
maggioranza  della  Commissione,  di  tal  guisa  che  il  dissidio  si 
debba  portare  innanzi  alla  Camera.  **  I  ministri  italiani,  lo  nota 
anche  un  illustre  straniero,  come  già  lo  avevano  avvertito 
M.  Minghetti,  G.  Arcoleo  ed  altri,  non  hanno  una  autorità  ab- 
bastanza forte  e  duratura  per  rimanere  i  soli  moderatori  della 
politica  finanziaria...  La  Giunta  generale  del  bilancio,  potente 


(1)  Legge  suU'amministrazione  e  sulla  contabilità  gcn.  dello  Stato,  articoli  23 
a  39,  e  legge  11  luglio  '85,  articoli  1  a  4. 
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per  rimportanza  della  sua  missione  e  per  il  numero  dei  suoi 
membri  e  l'autorità  loro,  usa  del  suo  potere  non  solo  per  con- 
trollare da  presso  e  rivedere  tutti  i  progetti  che  le  sono  pre- 
sentati, ma  per  esercitare  una  influenza  sulla  politica  del  Go- 
verno per  ingerirsi  nell'amministrazione  ,  *^'. 

Tuttavia  la  potenza  del  Gabinetto  rimane  assai  grande,  di- 
sponendo esso  della  spesa  come  di  tutta  l'influenza  necessaria 
a  tar  approvare  le  leggi  che  presenta.  Avviene  in  fatti  con  una 
crescente  frequenza  che  esso  invii  alla  Commissione  del  bilancio 
anche  disegni  di  legge  i  quali  propriamente  dovrebbero  tenere 
altra  via,  e  non  venir  così  sottratti  ad  un  più  diretto  e  completo 
esame  della  Camera.  Che  se  tutte  le  lejrgi  di  spesa  e  tutte  quelle 
di  imposta  hanno  una  attinenza!  col  bilancio,  vero  e  d'altra 
parte  che  la  Giunta  generale  del  bilancio  ha  sufficiente  bisogna 
quando  adempie  a  quella  attribuitale  daUa  legge  sull'ammini- 
strazione e  la  contabilita  dello  Stato,  e  le  le^  d'imposta 
sono  assai  più  convenientemente  esaminate  da  Giunte  spe- 
ciali, elette  di  proposito  dagli  uffici  o  dalla  Camera,  dopo  una 
prima  lettura. 


CAPO  IV. 
Il  Gabinetto  e  rAmministrazione. 


1.  /  MtHfstP'i  e  r Ammhkistf'nzlone  in  bnjhilterrn,  —  I  Mini- 
stri sono  i  capi  dell'Amministrazione.  Costituendo  un  corpo 
eminentemente  politico,  come  il  Gabinetto,  essi  presiedono  a 
funzioni  che  dovrebbero  essere  regolate  secondo  il  diritto,  come 
sono  quelle  dell'Amministnizione,  si  trovano  a  capo  di  un  esercito 
di  funzionari,  i  cui  diritti  e  doveri  e  la  cui  azione  dovrebbero 
essere  in  tutto  conformi  alle  leggi.  Sino  a  qual  punto  il  Gabi- 
netto può  portare  nel!' Amministrazione  un  nuovo  indirizzo  po- 
litico, dirigerla  secondo  i  principii  ed  il  programma  del  partito 
che  rappresenta  al  potere,  della  maggioranza  che  lo  sostiene  ? 
In  altre  parole,  quali  ingerenze  può  avere  la  politica  nell'am- 


(1)  DuFUEz,  op.  oit..  voi.  I,  p.   31d.  e  cfr.  Mikghxtti.  /  partiti  poiitici,  p.   32*i 
e  AscoLKO,  H  bilaneio  dello  Stato,  p.  114. 
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ministrazione,  e  quali  si  devono  invece  tenere  in  conto  di  inde- 
bite e  perturbatrici  delle  funzioni  di  questa,  a  dir  breve,  uno 
dei  vizii  e  dei  pericoli  più  gravi  del  sistema  parlamentare?  Le 
relazioni  tra  il  Gabinetto  e  l'Amministrazione  costituiscono  uno 
dei  più  ardui  temi  del  diritto  pubblico,  uno  di  quelli  nei  quali 
riesce  più  malagevole  segnare  il  giusto  confine  tra  il  diritto  e  la 
politica.  S'intende  che  noi  ci  limitiamo  a  determinare  il  trac- 
ciato generale  di  questo  confine,  essendo  ufficio  del  diritto  am- 
ministrativo descriverlo  in  tutti  i  suoi  particolari  ed  applicare  i 
principii,  che  cercheremo  di  determinare,  alle  singole  istituzioni. 

Lorenzo  Stein  ha  descritto,  senon  più  chiaramente,  conmaggior 
precisione  scientifica  d'altri  pubblicisti  i  diversi  caratteri  distin- 
tivi del  Governo  in  relazione  all'Amministrazione  e  ai  partiti  in 
Inghilterra  ed  in  Francia.  Il  Ministro  inglese,  come  consigliere 
della  Corona,  è  responsabile  di  quanto  le  consiglia  e  di  tutta  la 
sua  azione  politica  ;  come  capo  dell'Amministrazione  è  respon- 
sabile di  quanto  fanno  i  funzionarii  solo  in  relazione  agli  ordini 
dati.  Il  Gabinetto  non  si  permette  di  influire  sull'amministra- 
zione nell'interesse  del  partito,  sostituendo  alle  norme  di  leggi 
permanenti  disposizioni  dettate  esclusivamente  da  considera- 
zioni d'indole  politica.  Esercita  un'alta,  superiore  direzione  po- 
litica, ha  la  facoltà  di  ordinare  e  vigilare,  non  usurpa  quella 
di  ingerirsi  in  ogni  ramo  dell'amministrazione;  comunica  l'in- 
dirizzo e  l'impulso  del  partito  che  è  al  potere,  ma  deve  resi- 
stere agli  abusi  ed  alle  pressioni  del  partito  in  oma^o  alla 
legge  (1). 

A  questa  maniera  le  istituzioni  amministrative  inglesi  rima- 
sero distinte  dal  Governo,  estranee  all'azione  deleteria  dei  par- 
titi politici.  Alle  influenze  mutabili,  incerte,  capricciose  della 
politica  s'opposero  sin  dai  primi  tempi  norme  precise,  alle  quali 
aggiunsero  valore  quel  rispetto  alla  gerarchia  e  quel  senso  della 
misura,  che  tanto  contribuirono  al  successo  del  regime  parlamen- 
tare inglese  (2).  La  doppia  tendenza  rimase  rappresentata  ma- 
terialmente nell'Amministrazione  medesima  dai  due  sottose- 
gretarii  di  Stato,  il  permanente  e  il  politico,  che  conciliano  le 
esigenze  amministrative  dello  Stato  e  l'elemento  giuridico,  con 
tutto  ciò  che  si  connette  alle  aspirazioni  e  ai  bisogni  del  paese, 
ed  è  subordinato  alle  decisioni  della  maggioranza.  Il  che  h  pos- 


(1)  Si  veda  il  te^to  tedesco  completo   delle   sue  opere,  voi.  I,  Die  votUnehende^ 
gewaUy  Stuttgart  1867,  pp.  202-203. 

(2)  Arcolku,  //  Gabinetto,  p.  67. 
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sibile  anche  per  le  qualità,  dei  fanzionari  inglesi,  che  fanno  il 
loro  dovere  correttamente,  completamente,  qualunque  partito 
sia  al  Governo  (^),  e  per  la  moderazione  del  Parlamento,  che 
non  ha  creduto  mai  di  mutare  i  pubblici  servizi  secondo  le 
variazioni  della  maggioranza. 

Certo  queste  virtù  non  erano  innate  nel  popolo,  come  taluno 
volle  credere,  masi  andarono  acquistando  traverso  ardue  e  dolo- 
rose esperienze.  Ancora  ai  tempi  di  Giorgio  III  l'Amministra- 
zione era  tanto  corrotta  da  costituire  un  ostacolo  permanente  al 
Gabinetto  parlamentare,  un'arma  poderosa  di  cui  la  Corona  si 
serviva  per  combatterlo.  E.  Burke  si  meravigliava  di  questa 
nuovissima  opposizione  di  funzionarii  e  di  pensionati,  che 'non 
procurava  le  garanzie  di  un  governo  libero,  mentre  non  confe- 
riva l'energia  di  una  Monarchia  assoluta  (2).  Di  rimando,  si  esclu- 
sero dalla  Camera  i  funzionarii,  che  tengono  cariche  perma- 
nenti, perchè  non  avessero  a  mutare  col  Gabinetto,  e  tutti  gli 
uffici  permanenti  si  subordinarono  ad  un  Ministro  responsabile 
innanzi  al  Parlamento,  affinchè  i  rappresentanti  della  nazione 
potessero  esercitare  il  loro  sindacato  per  tutti  i  pubblici  ser- 
vizii.  E  mentre  sino  a  questi  ultimi  anni,  più  che  le  leggi  e  i 
regolamenti  giovarono  alla  stabilità  degli  ordini  amministratici 
le  salde  e  autorevoli  triidizioni,  anche  l'Inghilterra  incominciò 
a  determinare  i  diritti  e  i  doveri  dei  pubblici  funzionarii,  le 
loro  guarentigie,  i  criteri]  della  scelta,  almeno  per  alcune  ammi- 
nistrazioni, e  tutto  quanto  si  attiene  all'azione  dell'Ammini- 
strazione ed  al  sindacato  del  Parlamento  sovra  di  esso. 

Notevole  è  del  pari  l'indirizzo  per  cui,  con  criterii  opposti  a 
quelli  prevalsi  in  Francia  e  in  Italia,  lungi  dal  circondare  i 
Ministri  di  Comitati  e  di  Consigli,  che  sono  freni  illusori, 
mentre  complicano  l'Amministrazione,  e  snaturano  la  respon- 
sabilità dei  Ministri,  l'Inghilterra  provvide  alla  loro  abolizione, 
o  quanto  meno  li  subordinò  al  capo  del  rispettivo  dicastero. 
La  riforma  si  è  estesa  all'interno,  alle  colonie,  all'India,  all'a- 
gricoltura, al  commercio,  cioè  anche  a  servizii,  i  quali,  per 
l'estensione  loro  e  la  necessità  di  speciali  competenze,  avrebbero 


(1)  Ebbero  a  riconoscerlo  Dibraeli  neirinchiesta  del  1852,  parlando  dei  fxinzio- 
nari  nominati  dai  precedenti  Gabinetti  liberali;  e  Gladstonk,  nel  1892  a  propo- 
sito di  funzionarii  nominati  da  Lord  Roseberry  e  da  altri  predecessori.  Report  on 
Dochjard  Appointements,  Common  8  Fcipers,  1852-53,  voi.  XXV,  p.  300,  e  Hanaard 
Debates,  1892,  15  giugno. 

(2)  May,  Const.  History,  trad.  francese,  Paiis  1866,  voi.  I,  pp.  19,  41. 
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forse  giustificata  una  eccezione.  Che  se  più  tardi  sorsero  Co- 
mitati speciali,  il  loro  carattere  è  ben  diverso  dai  nostri  Consigli, 
essendo  di  natura  esclusivamente  amministrativa,  in  diretta 
relazione  coi  capi  di  speciali  Amministrazioni,  non  coi  •Mi- 
nistri come  uomini  di  Governo.  Perlochè  non  avviene  mai  che 
il  Ministro  dell'Interno  nasconda  la  propria  responsabilità,  in 
occasione  di  una  misura  sanitaria,  dietro  al  voto  del  Consiglio  di 
sanità,  o  che  quello  della  guerra  adduca  a  propria  scusa  d'essersi 
attenuto  al  parere  di  una  Commissione  di  generali  ;  d'ogni  prov- 
vedimento risponde  sempre  il  Ministro,  e  l'Amministrazione  si 
regola  in  tutto  secondo  le  sue  proprie  leggi.  Perciò  R.  Gneist 
poteva  affermare,  che  sebbene  dopo  le  riforme  degli  ultimi  anni 
l'Inghilterra  abbia  assunte  alcune  apparenze  dello  Stato  buro- 
cratico, e  rimasta  nondimeno,  come  pochi  altri,  uno  Stato  ordi- 
nato secondo  legge  (^). 

Lo  notò  prima  d'altri,  quando  cioè  lo  avevano  avvertito 
appena  R.  Gneist  e  R.  von  Mohl,  Giorgio  Arcoleo:  "  In  Inghil- 
terra l'Amministrazione...  fu  il  primo  bozzolo  della  costituzione. 
Prima  ancora  che  si  formasse  un  ordinamento  politico,  esisteva 
il  sociale  ed  amministrativo,  i  cui  germi  fecondi,  man  mano 
sviluppati,  vennero  creando  gli  organi  dello  Stato.  Quando  il 
Governo  si  costituiva  in  forte  unità  mercè  il  Gabinetto,  trovò 
già  formata  l'Amministrazione  :  non  era  il  caso  di  crearla,  ma 
di  riconoscerla,  vigilarla,  dirigerla  secondo  le  nuove  esigenze 
dello  Stato,  gli  interessi  comuni  della  società  „  ^^^'  L'Ammini- 
strazione ha  potuto  cosi  svilupparsi  in  modo  da  far  argine 
all'arbitrio  del  Gabinetto,  il  quale  trova  in  questo  limite  la 
sua  forza,  imperocché  interviene  appunto  per  mantenere  il 
rispetto  alla  legge,  e  le  sue  funzioni  hanno  potuto  essere  accre- 
sciute in  corrispondenza  ai  nuovi  bisogni  sociali,  evitando  i  più 
gravi  inconvenienti  dell'accentramento  burocratico  del  Conti- 
nente. Si  venne  insomma  costituendo  per  legge  un  completo 
organismo  di  norme  certe,  che  rendono  il  Gabinetto  ligio  ai 
voleri  del  partito,  senza  che  ne  derivi  nocumento  all'esecuzione 
fedele  della  legge  ;  si  ordinò  una  serie  di  giurisdizioni,  che  san- 
zionano una  efficace  responsabilità  dei  funzionarii  e  garanti- 
scono la  giustizia  nell'Amministrazione. 

Il  principio  del  self-f/ocernment,  largamente  applicato  in  Inghil- 
terra anche  dopo  le  riforme  degli  ultimi  anni,  attribuendo  alle 


(1)  Gneist,  Il  diritto  amm.  e  Vamm.  inglese^  passim. 

(2)  Op.  cit.,  p.  137. 

23.     B.  8.  P.  —  2"  S«!rie  -    Bkukiai.ti.  Dir.  Cottit.,  VII.  Parte  II. 
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autorità  locali  la  direzione  dì  molti  ed  importanti  servizii  pub- 
blici, lascia  ai  Ministri  una  competenza  relativamente  limitata 
e  contribuisce  singolarmente  a  diminuire  il  numero  dei  pubblici 
iun%ionarii.  Sino  a  venti  o  trentanni  fo,  A,  Laugel  poteva  per- 
sino affermare,  che  "  fuor  di  Londra  si  cerca  invano  lo  Stato  „  (i); 
il  potere  centrale  in  origine  provvedeva  appena  ai  grandi  ser- 
vizii dello  Stato  ed  alla  percezione  dell'imposta,  mentre  l'Am- 
ministrazione di  quasi  tutti  gli  interessi  dei  cittadini  era  affidata 
ad  autorità  locali  pressoché  indipendenti.  Le  nuove  attribuzioni 
date  per  legge  al  potere  centrale  si  esercitarono  di  preferenza 
col  mezzo  di  ispettori,  ed  anche  dopo  l'istituzione  del  Con- 
siglio di  Contea,  rimasero  a  capo  di  questa  i  luogotenenti,  che 
sono  notabili  piuttosto  che  funzionarli  <2).  Ciascun  Ministro  ha 
dunque  alla  propria  dipendenza  i  tiinzionarii  dell'Amministra- 
zione centrale  ed  un  piccolo  numero  di  ispettori,  di  sovrinten- 
denti, di  verificatori,  con  funzioni  ben  determinate  per  1^^, 
in  una  cerchia  molto  limitata,  senza  avere  perciò  alcuna  rela- 
zione con  altri  hinzionariì  centrali  o  locali.  La  Tesoreria  sola  si 
sottrae  a  questa  regola,  avendo  un  corpo  numeroso  di  lunzio- 
narii,  per  tutti  i  servizii  delle  imposte,  delle  dogane,  delle  poste, 
dei  telegrafi  ed  altri  secondarli. 

Dell'interno  ordinamento  dei  singoli  Ministri  basti  notare  che 
essi  sono  divisi  in  departements ,  ciascuno  dipendente  da  un 
director  o  commissioner,  che  fa  capo  al  Segretario  generale 
permanente,  il  vero  organo  motore  di  tutto  il  sistema.  Di  tal 
guisa  il  Ministro  ed  il  suo  sottosegretario  di  Stato  parlamentare 
non  si  ingeriscono  nei  singoli  servizii,  non  debbono  affrontare 
le  fatiche  d'Ercole  dei  ministri  italiani;  sono  e  restano  uomini 
politici,  trattando  di  persona  quelle  sole  questioni,  che  possono 
compromettere  la  responsabilità  loro  di  fronte  al  Parlamento  (^). 
I  funzionari!  superiori  sono  nominati  dal  Ministro,  i  principali 
col  consenso  del  Presidente  del  Consiglio;  gli  altri  sono  scelti 
dai  capi  di  servizio  dei  rispettivi  uffici,  salvo  i  fnnzionarii  della 
Tesoreria  nominati  dal  Segretario  parlamentare,  che  è  anche  a 
capo  del  personale. 

Si  distinguono  tre  categorie  di  funzionarli  :  gli  Staff -officers, 
che  formano  lo  stato  mag^ore  dell'Amministrazione,  e  sono 
scelti  senza  alcuna  norma  precisa,  nell'Amministrazione  o  fiiori. 


(1)  V Angleterre  polii ique  et  sociale,  p.  201. 

(2)  Gnetst.  op.  cit.,  I,  53  e  Vauthier,  ivi,  II,  1409. 

(3)  C.  De  Franqueville,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  522  ;  Ddpriez,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  154. 
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badando  solo  ad  avere  uomini  adatti;  i  Clerks^  che  devono  supe- 
rare un  esame,  compiono  un  alunnato,  e  costituiscono  la  parte 
più  importante  e  numerosa  della  burocrazia  inglese,  quella  che 
venne  in  questi  ultimi  anni  meglio  regolata  ed  ordinata,  ad 
eccezione  del  Ministero  degli  affari  esteri,  in  modo  poco  diverso 
dalla  nostra;  ed  i  funzionarli  inferiori,  che  sono  di  rado  nomi- 
nati per  concorso  e  previo  esame  e  per  lo  più  si  scelgono  badando 
alle  raccomandazioni  dei  membri  del  Parlamento.  I  funzionarli 
inglesi  si  nominano  generalmente  durante  beneplacito;  ma  seb- 
bene la  posizione  loro  sia  appena  garantita  da  mutabili  orders  in 
Council,  i  costumi  correggono  leggi  ed  ordinanze  in  siffatta  guisa, 
che  la  posizione  dei  funzionarli  inglesi  è  in  pratica  la  meglio 
guarentita.  Vi  sono  persino  indulgenze  ignote  alF Amministra- 
zione del  continente;  R.  Gneist  ricorda  che  la  revoca  di  un 
fattorino  postale  diede  occasione  ad  un'inchiesta,  le  cui  deposi- 
zioni occupano  un  grosso  volume  (i).  Dato  lo  scarso  numero  dei 
fùnzionarii,  le  nomine  sono  poche,  i  trasferimenti  sono  rigorosa- 
mente determinati  da  consuetudini,  le  promozioni  seguono  al 
di  fuori  di  qualsiasi  influenza  politica,  e  qualsiasi  raccomanda- 
zione è  vietata  con  un  rigore  ignoto  in  altri  Stati  (2).  Dopoché 
fu  accolto  il  sistema  degli  esami  e  dei  concorsi,  specie  per  i 
clerks^  sistema  di  cui  tutti  si  lodano,  il  patronato  dei  Ministri  e 
le  ingerenze  parlamentari  sono  limitate  ai  posti  inferiori,  mentre 
per  i  superiori  si  ha  bensì  riguardo  al  partito,  ma  sovratutto  a 
fare  buone  nomine,  imperocché  quella  che  fosse  riconosciuta 
cattiva,  non  troverebbe  scusa  nella  ragione  politica  ed  al  Mi- 
nistro ne  verrebbe  assai  maggior  danno  che  vantaggio.  Di  ri- 
mando, è  noto  con  quanta  severità  la  legge  e  più  la  pubblica 
opinione  vietino  ai  funzionarli  qualsiasi  ingerenza  nelle  elezioni 
politiche;  sino  alla  legge  50  e  51  Vittoria  capo  9  i  constabili 
erano  privi  del  voto,  ed  anche  adesso  devono  persino  astenersi 
dal  dare  consigli  agli  elettori  se  richiesti  (^). 

A  questa  maniera  Topinione  ed  il  costume,  più  della  legge, 


(1)  Gnei8t,  op.  cit.,  I,  p.  745. 

(2)  Si  veda  specialmente  la  circolare  della  Tesorerìa  del  28  febbraio  1866,  con 
la  quale  si  ordinò  che  per  norma  generale  nessuna  domanda  di  promozione,  di 
aumento  di  stipendio  o  di  gratificazione  possa  essere  accolta  da  un  pubblico  ufficio 
se  non  viene  trasmessa  gerarchicamente,  od  inviata  direttamente  aUa  Tesorerìa 
col  verbale  del  rifiuto  di  trasmetterla  che  fosse  stato  opposto  dal  funzionano  com- 
petente, e  ciò  per  evitare  le  ingerenze  parlamentari,  Todd,  op.  cit.,  pp.  861,  862 
e  cfr.  pp.  371-383;  il  testo  della  circolare  è  nei  Commons  Papera,  1866,  n.  88. 

(3)  ToDD,  op.  cit.,  pp.  347-353. 


356  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  I.  —   IJBRO  lU. 

hanno  compiutamente  separata  in  Inghilterra  la  politica  dal- 
TAmministrazione.  Questa  si  limita  ad  assicurare  la  perfetta  e 
sincera  applicazione  della  legge  sotto  la  direzione  di  un  mini- 
stro ;  d'altra  parte  le  influenze  politiche  esercitano  una  azione 
minore  che  altrove  nella  nomina  dei  pubblici  funzionarti  ed  in 
tutto  quanto  li  concerne  (i).  Come  la  posizione  e  le  funzioni  del 
Ministro  ne  riescano  semplificate,  ha  notato  C.  De  Franque- 
ville,  che  non  si  saprebbe  meglio.  I  ministri  non  perdono  il 
tempo  a  firmare  note,  atti,  tessere  innumerevoli:  salvo  qual- 
cheduna,  sono  firmate  da  un  sottosegretario  di  Stato  o  da  un 
segretario.  Non  sono  assorbiti  da  numerose  ed  interminabili 
udienze:  per  eccezione  ricevono  qualche  Commissione,  giammai 
sollecitatori  od  importuni.  Quasi  tutti  gli  affari  che  riguardano 
interessi  particolari  ed  un  gran  numero  di  questioni  locali  sono 
decise  da  Comitati  parlamentari,  regolate  con  atti  privati,  il 
che  scema  di  molto  la  responsabilità  e  le  attribuzioni  dei  Mi- 
nistri. Questi  hanno  un  collaboratore  politico,  che  gode  tutta  la 
loro  fiducia,  il  sottosegretario  di  Stato  permanente,  e  un  numero 
sufficiente  di  funzionarii  superiori  sperimentati,  responsabili 
dell'opera  loro,  ed  ai  quali  i  ministri  possono  perciò  interamente 
affidarsi  (2),  attendendo  molto  più  che  in  qualsiasi  altro  Stato 
ai  lavori  parlamentari,  ai  loro  elettori,  alle  frequenti  manife- 
stazioni politiche  del  paese  (^). 

2.  In  Francia  e  nel  Belgio.  —  L'ordinamento  dell'Ammi- 
nistrazione e  le  relazioni  dei  Ministri  con  essa  non  presentano 
diversità  notevoli  in  Francia  e  nel  Belgio,  ad  onta  delle  diverse 
forme  di  governo,  e  lo  si  spiega  solo  pensando  alla  scarsa 
influenza  che  i  frequenti  mutamenti  costituzionali  esercitarono 
in  Francia  sulle  istituzioni  amministrative.  Dura  sostanzial- 
mente in  questi  Stati,  come  in  altri,  l'ordinamento  del- 
l'anno Vili,  la  legislazione  autoritaria  ed  accentrata  con  la 
quale  Napoleone  aveva  cercato  di  attribuirsi,  in  tutti  i  gradi 
della  pubblica  Amministrazione,  una  autorità  esclusiva.  Nel 
Belgio  con  la  costituzione  del  1830,  in  Francia  in  più  tenue 
misura,  specie  in  questi  ultimi  anni,  l'eccessivo  accentramento 
è  scemato,  e  con  esso  diminuirono  le  attribuzioni  dei  Ministri 


(1)  Ddpribz,  op.  cit.,  voi.  I,  pp.  158-159. 

(2)  Op.  cit.,  voi.  I,  pp.  521-522. 

(8)  Per  le  attribuzioni  dei  singoli  Ministri  e  la  composizione  dei  loro  Dicasteri 
si  vedano  Dui-riez,  op.  cit.,  voi.  I,  pp.  159-200,  Db  Franqueville,  op.  cit.,  voi.  I, 
pp.  488-515,  e  più  diffusamente  R.  Gnkist,  op.  cit,  libro  III  e  seguenti. 
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e  delle  autorità  centrali.  Secondo  quell'ordinamento,  il  Governo 
nominava  e  revocava  del  pari  gli  agenti  esecutivi  ed  i  membri 
dei  corpi  rappresentativi;  questi  e  quelli  non  avevano  alcuna 
iniziativa,  alcuna  libertà  d'azione,  in  ogni  materia  subivano 
l'impulso  dell'autorità  superiore,  ne  mai  potevano  sfuggire  al 
suo  onnipotente  controllo.  La  monarchia  di  luglio  restituì  agli 
elettori  il  diritto  di  scegliere  i  corpi  deliberanti,  affidò  loro 
nuove  attribuzioni,  accrebbe  i  poteri  di  alcuni  agenti  locali  ;  le 
leggi  del  10  agosto  1871  e  del  5  aprile  1884  aumentarono  le 
attribuzioni  dei  consigli  generali,  dei  sindaci  e  dei  consigli  mu- 
nicipali. Nondimeno  la  Francia  rimane  tuttodì  il  più  accentrato 
dei  paesi  costituzionali,  mentre  nel  Belgio  la  decisione  di  tutto 
quanto  riguarda  gli  interessi  locali  appartiene  a  consigli  eletti 
dagli  abitanti,  e  l'amministrazione  di  questi  medesimi  interessi 
non  è  affidata  ad  un  funzionario  unico,  bensì  a  corpi  elettivi, 
dove  il  Governo  è  rappresentato  da  un  delegato  piii  o  meno 
indipendente,  al  quale  i  costumi,  più  severi  della  legge,  non 
consentono  alcun  abuso  od  eccesso  di  potere. 

Da  questa  diversa  condizione  delle  istituzioni  locali  deriva 
un  grande  aumento  di  attribuzioni  e  di  poteri  dei  ministri  della 
Francia  ed  anche  del  Belgio,  a  paragone  degli  inglesi.  Straor- 
dinariamente maggiore  è  il  numero  dei  funzionarii  al  centro 
e  più  nelle  provincie  ;  un  inlBuiito  numero  di  uffici,  che  in  Inghil- 
terra ed  anche  altrove  sono  tuttodì  onorarli,  in  Francia  sono 
affidati  a  funzionari  retribuiti.  A  questo  si  aggiunga  la  maggior 
estensione  del  potere  regolamentare,  su  di  che  è  del  pari  im- 
possibile qualsiasi  paragone  tra  la  Francia  e  l'Inghilterra,  come 
già  ci  avvenne  di  notare  parlando  delle  prerogative  della  Co- 
rona. Il  potere  regolamentare  appartiene  al  capo  dello  Stato, 
ma  i  regolamenti  proposti  alla  sua  firma  sono  opera  dei  Ministri, 
i  quali  hanno  facoltà  di  fame  anche  senza  la  sanzione  del  decreto 
reale,  come  possono  farne  le  autorità  locali,  specie  prefetti  e 
Comuni.  Si  aggiungano  le  istruzioni,  le  circolari,  tutte  le  co- 
municazioni delle  autorità  centrali  alle  locali,  che  si  spingono 
sovente,  per  quanto  in  modo  non  obbligatorio  per  i  privati  ed 
i  tribunali,  sino  ad  interpretare  le  leggi:  tuttociò  costituisce 
un  altro  ordine  d'occupazioni,  pressoché  ignote  ai  ministri  in- 
glesi, mentre  assorbono  buona  parte  dell'attività  di  quelli 
della  Francia  e  del  Belgio.  Ne  lieve  è  la  bisogna  procurata 
ai  Ministri  francesi  dal  Consiglio  di  Stato,  che  devono  sentire 
in  molti  casi,  e  col  quale  si  mantengono  perciò  in  frequenti 
relazioni. 
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Nel  Belgio  i  Ministri  presiedono  ad  un  ordinamento  ammi- 
nistrativo più  semplice,  che  comprende  i  fimzionarii  delle  am- 
ministrazioni centrali  dello  Stato,  e  gli  agenti  di  esse  e  dei 
servizi  tecnici  nelle  provincie;  tutti  fanno  capo  ad  un  segre- 
tario generale  amministrativo  (i),  che  rappresenta  la  tradizione, 
la  continuità,  sino  ad  un  certo  punto  anche  V  indipendenza 
dell'amministrazione  dalla  politica.  I  fnnzionarii  sono  nominati 
per  decreto  reale  o  ministeriale,  in  seguito  a  concorso  per  esame, 
secondo  l'anzianità  od  a  scelta.  La  posizione  loro  non  è  re- 
golata dalla  l^ge,  ma  da  decreti  reali  e  ministeriali;  tut- 
tavia le  nomine  e  le  destituzioni  politiche  sono  pressoché  im- 
possibili, perchè  Fuso  non  le  consente  e  male  le  sopporterebbe 
la  pubblica  opinione.  I  funzionarii  rispondono  dei  loro  atti  verso 
i  privati,  in  via  civile  e  penale,  anche  per  ordini  illegali  cui 
avessero  obbedito.  Debbono  astenersi  dalle  lotte  elettorali,  e 
d'altronde  gli  stessi  governatori  delle  provincie  hanno  autorità 
così  limitata,  che  ben  lieve  peso  aggiungerebbero  alla  bilancia. 
La  politica  esercita  qualche  ingerenza  soltanto  nelle  prime  no- 
mine, dove  senatori  e  deputati  riescono  a  conseguire  risultati 
notevoli.  A  dir  breve,  i  ministri  del  Belgio  ^  hanno  in  teoria 
i  poteri  più  estesi,  in  pratica  subiscono  i  numerosi  vincoli  dei 
costumi  politici,  che  non  consentono  alcun  abuso.  I  funzionarii 
sono  politicamente  indipendenti  dal  Governo,  ma  non  devono 
intervenire  nelle  elezioni,  sulle  quali  anche  l'amministrazione 
ha  poca  influenza;  le  ingerenze  parlamentari  sono  assai  limi- 
tate „(2),  e  questo  contribuisce  a  spiegare  come  nel  Belgio  il 
sistema  parlamentare  abbia  potuto  resistere  più  a  lungo  e  sia 
fatto  segno  a  minori  censure. 

Ben  altrimenti  si  svolgono  le  relazioni  dei  Ministri  coll'Am- 
ministrazione  in  Francia,  dove,  specialmente  per  tale  cagione, 
il  sistema  rappresentativo  rivela  i  più  gravi  .difetti.  L'ammi- 
nistrazione francese  è  ordinata  mirabilmente,  nel  senso  di  assi- 
curare la  forza  irresistibile  del  suo  impulso  e  l'imperturbabile 
regolarità  della  sua  azione  (^).  I  suoi  orfani  si  muovono,  cia- 
scuno nella  propria  stera,  senza  urti  od  attriti:  la  divisione 
delle  attribuzioni  non  attenua  in  veruna  maniera  l'unitìi  di 
direzione,  che  deve  presiedere  a  tutti  i  movimenti,  ed  in  ogni  più 
remoto  punto  del  territòrio  i  più  umili  agenti  procedono  rigoro- 


(1)  Eccetto  nel  Ministero  delle  Finanze,  Di-priez,  op.  cit.,  I,  p.  271. 

(2)  DuPHiEz,  op.  cit.,  I,  p.  276. 

(3)  Id.,  voi.  II,  p.  492. 
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samente  sulla  via  tracciata  dal  potere  centrale.  Misurata  ava- 
ramente Tautonomia  delle  istituzioni  locali,  Tamministrazione 
fr^cese  consente  ai  cittadini  contro  gli  atti  dei  proprii  agenti 
un  solo  ricoi-so,  davanti  a  giurisdizioni  i  cui  membri  dipendono 
loro  medesimi  da  essa.  Infine  non  è  consentita  ai  funzionariì 
alcuna  protezione  contro  l'abuso  dei  loro  superiori  gerarchici, 
per  assicurarne  l'obbedienza  passiva.  Nessuna  legge  determina 
i  doveri  dei  funzionarli,  nessuna  guarentisce  la  loro  posizione 
e  sancisce  i  loro  diritti.  Quindi  la  politica  interviene  nell'am- 
ministrazione e  questa  cerca  di  influire  sulla  politica;  quindi 
il  potere  esecutivo  ha,  come  vedemmo,  la  facoltà  di  mutare 
a  sua  posta  tutti  gli  ordinamenti  amministrativi  e  perfino  di 
modificare  se  medesimo.  Tutto  è  abbandonato  all'  arbitrio  del 
Ministro,  che  con  semplici  decreti  crea  o  sopprime  impieghi, 
modifica  a  suo  capriccio  la  gerarchia,  come  determina  a  suo 
piacere  gli  stipendi  (i).  Anche  in  Francia  però,  in  seguito  alla 
legge  del  bilancio  del  1883,  si  compilarono  speciali  regolamenti 
amministrativi,  e  tutte  le  Amministrazioni  sono  oi'amai  rette, 
se  non  altro,  da  norme  minute  e  precise. 

I  funzionari  superiori  sono  nominati  secondo  il  buon  volere  dei 
ministri,  quasi  sempre  per  considerazioni  o  con  intenti  politici  ; 
alla  stessa  maniera  si  nominano  i  funzionari  inferiori  in  gran 
parte  dai  prefetti  o  da  altri  agenti  dell'amministrazione.  Per 
eccezione  si  richiedono  esami  e  concorsi,  senza  riuscire  ad  esclu- 
dere anche  da  questi  le  ingerenze  e  le  raccomandazioni  politi- 
che. S'aggiunga,  che  ogni  ministro  ha  il  suo  gabinetto,  nel  quale 
chiama  impiegati  od  estranei,  promovendoli  e  collocandoli  poi 
in  ruolo  come  a  lui  piace,  sì  che  ad  ogni  crisi  s'accresce  il 
numero  dei  pubblici  funzionari.  Come  per  le  nomine,  i  recenti 
regolamenti  hanno  determinato  alcune  garanzie  per  i  trasfe- 
rimenti, le  sospensioni,  le  destituzioni,  ma  mentre  in  altri 
paesi  i  costumi  politici  correggono  in  gran  parte  i  difetti  e  le 
lacune  delle  garanzìe  legali,  in  Francia  avviene  il  contrario: 
i  costumi,  le  tradizioni  dei  partiti,  le  esigenze  della  politica 
annullano  od  attenuano  anche  i  più  sani  ed  utili  provvedimenti 
legali  a  favore  dell'amministrazione  o  dei  suoi  agenti. 

Le  numerosi  costituzioni  che  si  succedettero  in  Francia  de- 
terminarono le  maggiori  esigenze  dello  Stato  verso  i  suoi 
funzionarli,    che   gli  devono   appartenere  interamente,   corpo 


(1)  CucHEVAL  Clarion Y,  Lea  Finances  de  la  France,  Paris,  Perrin,  1890,  p.  441. 
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ed  anima  (^).  Quando  muta  non  solo  un  Gabinetto,  ma  un  par- 
tito, subito  mille  voci  si  levano  a  chiedere  Vepurazione  dei  fun- 
zionarli, applicando,  almeno  in  parte  lo  spoUs  system  del  (go- 
verno americano.  Il  che  determina  gli  elettori  in  cerca  di  im- 
pieghi per  essi  ed  i  loro  figliuoli  a  gettarsi  sui  deputati,  per 
costringerli  a  trovar  loro  un  posto.  "  Non  si  h  visto  mai, 
scrive  Leon  Say,  Tabuso  delle  raccomandazioni  spinto  a  tal 
punto...  Nessuno  più  pon  mente  alle  le^i,  ai  regolamenti, 
od  ha  scrupoli  amministrativi  „(2).  Senonchè  anche  i  funzionari 
in  carica  cercano  autorevoli  difensori,  ed  allora  si  debbono  au- 
mentare i  posti,  in  tal  modo  che  dal  1875  al  1895  si  crearono 
più  di  duecentomila  nuovi  impieghi,  e  il  fondo  delle  pensioni 
aumentava  sino  a  220  milioni. 

L.  Dupriez  segnala  con  tristezza  infinita  questa  continua, 
crescente,  fatale  ingerenza  della  politica  neiramministrazione. 
Deputati  e  Senatori  promettono  mari  e  monti  per  essere  eletti, 
e  quando  riescono,  vogliono  avere  tutti  i  funzionari  del  collegio 
alla  loro  dipendenza,  per  legarli  alla  propria  sort^,  per  disporre 
di  tutti  i  posti  possibili  ed  averne  tutti  i  favori.  L'amministra- 
zione dello  Stato  deve  fare  lavori  pubblici  non  necessari,  ac- 
cordare favori  illegali,  condonare  multe  dovute,  mettersi,  in 
una  parola,  al  servizio  del  deputato.  11  prefetto  gli  fa  di  cap- 
pello; chi  non  ha  per  sé  il  deputato,  sottoprefetto  o  collet- 
tore postale,  intendente  di  finanza  o  guardia  campestre,  deve 
tremare  continuamente  per  la  propria  sorte.  I  ftinzionarii 
locali  vedono  la  loro  azione  paralizzata,  l'agente  delle  imposte 
trova  una  nota  di  biasimo  sul  quadro  d'avanzamento,  il  maestro 
è  sbalzato  in  un  altro  comune,  persino  il  curato  si  vede  mi- 
nacciata la  congrua:  è  il  deputato,  sempre  il  deputato,  al  quale 
il  ministro,  specie  quando  ha  bisogno  del  di  lui  voto,  nulla  può 
rifiutare,  e  poco  impoi-ta  se  le  leggi  sono  violate,  se  diritti  pri- 
vati si  offendono  e  l'interesse  pubblico  si  calpesta  o  dimentica (^^ 
Naturalmente  tutta  l'Amministrazione,  col  peso  delle  sue  in- 
fluenze, dei  suoi  favori,  dei  suoi  mezzi,  col  suo  numeroso  i>erso- 
nale,  si  getta  nelle  lotte  elettorali,  e  guai  a  chi  soccombe  ^^K  Quali 
debbano  essere  le  conseguenze  di  cosifatto  sistema  per  il  bi- 


(1)  LEROY-BEArLiEu,  Lo  Stato  moderno  e  le  sue  funzioni,  nella  "  Bibl.  di  scienze 
politiche  ..  Serie  I,  voi.  Vili,  p.  869. 
l2)  Les  Finances  de  la  France,  p.  246. 

(3)  Laffitte  P.,  Le  suffrage  universel  et    le    réjime  parlamefUaire,  Paris,  ij.   57. 

(4)  Dupriez  L.,  op.  cit,  voi.  Il,  pp.  508-509. 
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lancio,  per  la  giustizia  neiramministrazione,  per  il  carattere 
degli  uomini  politici,  ciascuno  può  immaginare,  e  si  comprende 
come  in  nessun  altro  Stato  il  regime  parlamentare  sia  più  mi- 
nacciato ed  il  socialismo  batta  più  fortemente  alle  porte. 

3.  Agli  Stati  Uniti  e  nella  Svizzera.  —  Le  relazioni  dei 
ministri  degli  Stati  Uniti  d'America  e  quelle  dei  Membri  del 
Consiglio  federale  svizzero  coU'Amministrazione  hanno  anzitutto 
un  comun  limite  determinato  dalla  forma  federale  dello  Stato 
Sono  di  loro  competenza  le  relazioni  con  le  potenze  straniere, 
quelle  fra  i  vari  Stati  o  Cantoni,  ed  i  poteri  che  la  costituzione 
attribuisce  alle  autorità  federali.  Rispetto  agli  Stati  o  Cantoni, 
il  potere  esecutivo  si  limita  a  vegliare  all'esatta  osservanza 
della  legge  costituzionale,  che  vieta  ai  singoli  Stati  una  forma 
di  Governo  diversa  dalla  repubblicana  e  chiama  il  potere  cen- 
trale a  reprimervi  eventuali  insurrezioni:  casi  assolutamente 
eccezionali,  fuor  dei  quali  non  è  ammessa  alcuna  forma  di 
intervento  delle  autorità  federali  negli  Stati  o  Cantoni,  mentre 
non  v'ha  in  questi  autorità  od  agente  amministrativo  alcuno 
che  le  rappresenti.  11  Governo  federale  degli  Stati  Uniti  eser- 
cita il  suo  potere  nel  distretto  di  Colombia,  amministrato  da 
tre  commissari  nominati  dal  Presidente,  senza  alcun  intervento 
di  qualsiasi  potere  locale,  e  nei  Territori,  che  erano  una  volta 
numerosi  e  vasti,  ma  si  riducono  oramai  al  Territorio  Indiano, 
airOclahoma  ed  all'Alasca.  11  Presidente  ed  il  suo  Gabinetto 
amministrano  il  vasto  demanio  nazionale;  dirigono  tutto  ciò 
che  si  attiene  alle  relazioni  commerciali  coU'estero,  fra  gli  Stati 
e  cogli  Indiani,  alla  moneta  e  alla  circolazione,  ai  pesi,  alle 
misure,  ai  brevetti  d'invenzione;  l'esercito  e  l'armata,  i  percet- 
tori delle  imposte  federali,  le  Corti  di  giustizia  federale  dipen- 
dono pure  dall'esecutivo.  Il  Consiglio  federale  svizzero  da  una 
parte  ha  poteri  alquanto  più  estesi,  imperocché  non  solo  am- 
ministra le  poste,  i  monopolii,  le  finanze  federali,  specie  le 
dogane,  nomina  i  giudici  federali  ed  ha  un  controllo  sulle  fer- 
rovie, ma  vigila  costantemente  l'azione  delle  autorità  canto- 
nali, può  costringerle  a  rispettare  le  libertà  garantite  ai  citta- 
dini dalla  costituzione  ed  i  poteri  attribuiti  alla  Confederazione, 
mentre  d'altra  parte  cotesto  Consiglio  e  piuttosto  un  comi- 
tato esecutivo,  incaricato  dall'assemblea  della  cura  degli  affari 
ordinarli  e  della  direzione  generale  della  pubblica  ammini- 
strazione. 

Un'altra  grande  cagione  del  minor  potere  dei  Ministri  ame- 
ricani e  svizzeri  deriva  da  ciò  che  essi  non  hanno  quel  diritto 
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di  ordinanza  che  accresce  di  tanto  Tautoritèi  ed  il  lavoro  dei 
Ministri  del  continente.  Le  leggi  americane  prevedono  i  più 
minuti  particolari  dell'esecuzione;  il  Gabinetto  non  ha  bisogno 
di  inviare  ai  funzionari  istruzioni,  e  ad  ogni  modo  quelli  non 
sono  tenuti  ad  eseguirle  se  contrarie  alle  le^i  ;  fu  chi  reputò 
incostituzionale  persino  il  proclama  col  quale  Giorgio  Was- 
hington, nel  1793,  raccomandava  la  neutralità  verso  l'Inghil- 
terra, *"  sebbene  il  buon  senso  della  nazione  l'abbia  appro- 
vato »(i).  Il  Consiglio  federale  svizzero  ha  un  potere  d'ordinanza 
di  poco  maggiore,  imperocché  le  due  Camere  approvano  anche 
i  regolamenti  d'amministrazione  generale,  i  regolamenti  spe- 
ciali di  qualche  importanza,  e  tutte  le  ordinanze  con  le  quali 
si  istituiscono  nuovi  uffici,  se  ne  determinano  gli  stipendi,  o 
si  provvede  ad  importanti  riforme  amministrative. 

Grande  è  invece  la  differenza  tra  le  due  Repubbliche  per 
quanto  concerne  la  nomina  dei  funzionarii  e  le  relazioni  dei 
Ministri  coll'Aniministrazione.  La  Svizzera  ha  pochi  funzionarli, 
nominati  liberamente  dal  Consiglio  federale.  Legalmente  sono 
confermati  di  triennio  in  triennio,  ma  questo  non  vieta  che 
l'Amministrazione  svizzera  sia  una  delle  più  stabili,  imperocché 
i  costumi  procurano  ai  funzionari  garanzie  alle  quali  in  altri 
Stati  non  bastano  le  leggi.  Neppure  quell'ipotetico  rinnova- 
mento triennale  bastò  a  determinare  il  sistema  democratico 
della  rotazione  degli  uffici,  lo  spoils  system,  e  l'azione  abusiva 
delle  influenze  politiche.  Gli  impieghi  sono  d'altronde  poco  ri- 
cercati e  scarsamente  retribuiti  ^2). 

Ben  altrimente  avviene  agli  Stati  Uniti,  dove  gli  inconve- 
nienti della  rotazione  degli  uffici  e  dello  spoils  system  si  rive- 
larono in  tutta  la  gravità  loro  e  pure  non  si  riuscì  ancora  a 
mettervi  completo  rimedio.  11  Governo  federale  aveva  sin  da 
principio  la  facoltà  di  nominare  e  revocare  i  funzionari  da  esso 
dipendenti,  ma  la  prima  ecatombe  si  deve  ad  A.  Jackson  nel 
1828;  quattro  anni  dopo  il  senatore  Marcy,  dello  Stato  di  New- 
York,  consacrava  cotesto  metodo  con  la  celebre  formola  "  al 
vincitore  le  spoglie  „ .  A.  Jackson  aveva  dichiarato,  con  la  so- 
lennità d'un  Messaggio,  che  la  rotazione  degli  uffici  è  un  prin- 
cipio inerente  al  Governo  repubblicano  e  democratico,  e  da 


U)  Stoky,  Commentaires,  li,  372:  W.  Elmes,  The  executive  DepartmetU  of  the 
United  States,  p.  15. 

(2)  Bli:mer  e  MoBBL,  Handhueh  der  schiceizerischen  Bundesstaafarechts,  voi.  Ili, 
pp.  100-112;  224-285. 
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queir  anno  tutti  i  pubblici  uflBci  si  conferirono  a  tempo  (i).  I 
politiciens  accettarono  con  entusiasmo  un  sistema  così  oppor- 
tuno per  i  loro  interessi,  lo  predicarono  tra  le  masse  come  il 
solo  conforme  alle  idee  repubblicane  ed  alle  esigenze  della  de- 
mocrazia. Quasi  tutti  i  funzionari  federali  ravvisarono  nella 
caduta  del  partito  che  è  al  potere  la  fine  del  loro  servizio, 
sebbene  talora  neppur  duri  per  due  presidenze,  perchè,  se  anche 
il  partito  rimane  al  potere,  vi  sono  nuovi  aspiranti,  nuovi  ser- 
vizi da  ricompensare  e  la  pubblica  opinione  non  consente  che 
alcun  funzionario  resti  lungo  tempo  in  servizio.  A  dir  breve,  il 
funzionario  americano  sa  che  dopo  4,  8,  12  anni  al  più  dovrà 
lasciare  l'ufficio,  e  cerca  perciò  di  spillarne  il  maggior  profitto 
possibile,  mentre  l'amministrazione  non  ritrae  un  vantaggio 
equivalente  da  persone  scelte  per  favore  politico,  indipenden- 
temente da  qualsiasi  criterio  di  capacità  e  da  qualsiasi  qualità 
intellettuale  o  morale. 

Il  Presidente  ed  i  Ministri  nominano  cosi  quasi  tutti  i  fun- 
zionarli federali,  o  piuttosto  sanzionano  la  nomina  suggerita 
dai  Senatori,  dei  quali,  secondo  la  costituzione,  dovrebbero  chie- 
dere il  parere  od  avere  il  consenso  e  subiscono  invece  la  costante 
imposizione.  Che  se  i  due  senatori  d'uno  Stato  siedono  all'op- 
posizione, le  nomine  sono  imposte  dagli  agenti  elettorali,  dai 
bosses^  dalle  associazioni  politiche,  dai  rappresentanti  che  fanno 
parte  della  maggioranza  (2).  Si  imaginano  le  sollecitazioni,  le 
insistenze,  le  transazioni,  tutti  gli  episodi  di  questa  furiosa 
caccia  agli  impieghi.  L'amministrazione  è  sacrificata  intera- 
mente alla  politica.  *"  Il  Presidente  ed  i  Ministri  fanno  mer- 
cato del  loro  diritto  di  patronato,  se  ne  servono  per  compe- 
rare i  voti  dei  senatori  e  dei  deputati.  Questi  pagano  coi  voti 
il  diritto  di  disporre  delle  nomine,  ed  usano  a  lor  volta  del 
potere  così  acquistato  all'unico  scopo  di  ricompensare  i  più  fedeli 
campioni,  di  favorire  i  parenti  e  gli  amici,  sopratutto  di  ser- 
barsi fidi  i  più  influenti  agenti  elettorali  ,,.  Tutti  quelli  che 
hanno  una  parte  qualsiasi  alla  nomina  dei  pubblici  funzionarii, 
dal  Presidente  al  più  oscuro  boss  del  villaggio,  sono  guidati 
.  dall'intento  di  soddisfare  i  loro  interessi  personali  e  quelli  del 


(1)  Nei  primi  40  anni  si  revocarono  appena  65  fìuizionarii;  un  hill  del  1820 
per  rìdarre  tutte  le  funzioni  pubbliche  &  4  anni,  si  cominciò  ad  applicare  solo 
nel  1828;  Gale  and  Seaton,  Congresa,  Deh,  voi.  Vili,  I,  p.  1825. 

(2)  Brtce,  op.  cit,  voi.  I,  p.  144. 
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partito  (1^,  e  specialmente  di  rifarsi  alquanto  delle  ingenti  spese 
che  ha  loro  costato  l'elezione. 

Una  legge  del  1853  richiese  per  taluni  funzionari  gli  esami, 
e  sut)ito  anche  gli  esami  diventarono  una  "*  macchina  politica  , 
nelle  mani  dei  vincitori.  Nel  1871  un'altra  legge  sostituì  al- 
l'esame il  concorso  per  taluni  impieghi,  senza  ottenere  mag- 
giori risultati,  che  anzi  si  trovarono  *"  trascinati  nel  vortice 
della  politica  tutti  gli  ufl&ci,  compresi  quelli  dell'esercito  e  della 
marina,  comprese  persino  le  ammissioni  alla  scuola  militare 
di  Westpoint  e  in  quella  navale  di  Annapolis  „(2),  ^.gli  eccessi 
seguirono  però  energiche  reazioni  anche  nella  pubblica  opinione. 
Nel  1880  sorse  in  New-York  una  grande  associazione,  che  ebbe 
presto  filiali  in  tutta  l'Unione  "*  per  la  riforma  del  servizio 
civile  »,  e  si  formò  allo  stesso  intento  il  partito  degli  indipen- 
denti. "  L'agitazione  si  estese,  si  propagò,  si  organizzò  da  per 
tutto;  un'intera  letteratura  di  giornali  e  riviste,  di  libri  ed  opu- 
scoli, di  commedie  e  romanzi,  diffuse  in  ogni  più  remoto  an- 
golo degli  Stati  Uniti  il  programma  di  sostituire  il  sistema  del 
merito  al  sistema  delle  spoglie  (^).  Si  riuscì  così  al  celebre  Pentì- 
letoìi  bill  del  16  gennaio  1883,  col  quale  fu  data  facoltà  al 
Presidente  di  nominare  tre  Commissarii  del  servizio  civile,  revo- 
cabili da  lui,  appartenenti  a  diversi  partiti  politici,  con  l'inca- 
rico di  preparare  i  regolamenti  per  la  riforma  delle  Amministra- 
zioni federali.  I  commissarii  adottarono  subito  il  sistema  degli 
esami  e  dei  concorsi,  con  eflScaci  guarentigie,  con  severi  divieti 
di  illeggittimi  interventi,  co)i  la  proibizione  persino  delle  racco- 
mandazioni, salvo  per  quanto  concerne  la  residenza  dei  nomi- 
nati. Sebbene  il  nuovo  sistema  si  venisse  lentamente  applicando 
a  soli  quarantatremila  uflSci  su  duecentomila,  a  Washington  e 
nei  singoli  Stati  (^),  il  vantaggio  riuscì  tanto  evidente,  che  lo 
stesso  anno  somiglianti  provvedimenti  ftirono  adottati  dallo 
Stato  di  New- York,  nel  1884  da  quello  del  Massachussets  e  suc- 
cessivamente da  altri  (^).  Non   mancarono  le  più  fiere  accuse 


(1)  DuPHiKz,  op.  cit.,  voi.  II.  pp.  138-139. 

(2)  Racioppi  F.,  op.  cit..  pag.  266,  e  cfr.  J.  J.  Lalor,  Cyclopaedia  of  Politicai  Se, 
voci  PcUronage  e  Term  and  tenure  of  office,  Retnovals  from  office,  Spoiìs  System,  Civil 

•  service  Reform,  ecc.,  voi.  III.  pp.  139,  895,  565,  782,  e  voi.  I,  340. 

(3)  Racioppi,  op.  cit.,  p.  275. 

(4)  Ivi,  p.  278.  —  I  fùnzionarii  federali  erano  2000  nel  1790,  50.000  nel  1830, 
80.000  nel  1860,  200.000  nel  1893;  cfr.  A.  Bushnell  Hart,  Do  the  people  wish  eitnl 
sermce  reform?  nei  *  Practical  Essays  „.  London,  Longmans  Green,  1893,  p.  81. 

(5)  Palma  L.,  La  legge  Pendleton,  nella  "  Rassegna  di  scienze  sociali  e  poi.  ,  1885, 
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contro  rinvadente  burocrazia,  le  più  atroci  ironie  a  carico  dei 
*"  nuovi  mandarini  „;  ma  l'esperienza  dimostrò  che  la  riforma 
riuscì  utile  all'amministrazione,  purificò  alquanto  la  vita  pub- 
blica, attenuò  le  male  influenze  della  politica.  I  poteri  effettivi 
del  Presidente  e  dei  ministri,  aumentarono,  diminuì  la  sogge- 
zione loro  verso  le  Camere,  mentre  ebbero  a  disposizione  mi- 
gliori strumenti  per  meglio  attendere  alle  rispettive  ftinzioni  e 
compiere  gli  uffici  loro  affidati  dalla  costituzione  e  dalle  leggi  '^^l 
4.  In  Prussia  e  in  Germania.  —  La  Prussia  si  accosta 
all'Inghilterra  per  l'energia  delle  istituzioni  locali,  ma  diede 
uno  sviluppo  maggiore  che  altrove  al  diritto  d'ordinanza,  per 
cui  l'ufficio  dei  Ministri  è  più  importante  e  le  loro  relazioni  col- 
l'Amministrazione  sono  molteplici  e  vaste.  Il  Governo  prussiano, 
lungi  dal  considerare  l'accentramento  come  una  condizione  della 
propria  forza,  lasciò  alle  minori  circoscrizioni  una  larga  auto- 
nomia, per  modo  che  gl'interessi  locali  si  trovano  efficace- 
mente garantiti  contro  qualsiasi  ingerenza  abusiva  del  potere 
centrale.  À  tutti  i  gradi  della  gerarchia  i  delegati  del  Go- 
verno concorrono  all'amministrazione  od  esercitano  la  giuris- 
dizione amminìstra^va  insieme  ai  magistrati  elettivi,  ai  quali 
le  leggi  riconoscono  tutta  la  libertà  compatibile  coi  superiori 
interessi  dello  Stato.  L'arbitrio  dei  Ministri  e  degli  altri  pub- 
blici funzionarii  è  assolutamente  escluso  dalle  leggi,  che  de- 
terminano e  sanzionano  efficacemente  i  diritti  ed  i  doveri  delle 
autorità  locali,  e  se  un  conflitto  si  solleva,  non  viene  deciso  dal 
capriccio  d'un  funzionario  o  secondo  le  influenze  della  politica, 
ma  da  tribunali  amministrativi  indipendenti  e  autorevoli. 
**  Nella  sfera  degli  interessi  locali  della  provincia,  del  circolo, 
del  comune,  il  Governo  nulla  ha  da  dirigere,  nessun  conflitto 
deve  decidere,  non  ha  occasione  di  esercitare  il  menomo  ar- 
bitrio „(2). 

Di  rimando,  noi  sappiamo  come  il  potere  d'ordinanza  si  estenda 


e  vedi  il  testo  nel  ^  BuUetin  de  législation  comparée  ,,  voi.  XIII,  p.  799  e 
seguenti;  a  p.  811  e  seg.  la  legge  dello  Stato  di  New  York  sullo  stesso  argomento, 
ed  a  p.  795  del  voi.  XVI  quella  del  Massachussets. 

(1)  Jamks  T.  Young,  Der  Staatadienat  in  Deutsehland,  der  Schweiz  und  den  Verei- 
nigten  Staaten,  Halle,  Kaemmerer,  1896;  Miss  Salmon,  History  of  the  appointing 
power  of  the  Presidente  New  York  1895  (forma  il  fase.  V,  voi.  I  delle  pubblica- 
zioni deir  "  American  Historical  Association  „);  D.  B.  Eatom,  The  Spoih  system. 
Boston  1894;  H.  W.  Farnam,  Reforin  der  Civildienst  in  den  V.  Staaten^  nel  *  Jahr- 
buch  ,  di  ScHMOLLER,  1884,  2. 

(2)  DrpRiKz,  voi.  I,  p.  433. 
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in  Prussia  a  tutto  rordinamento  amministrativo  (i).  I  quadri 
organici,  gli  stipendi,  le  condizioni  per  l'ammissione  agli  im- 
pieghi, persino  la  competenza  delle  autorità  amministrative  e  le 
forme  stesse  del  loro  intervento,  tutto  è  regolato  con  ordinanze 
reali;  sino  a  che  non  v'è  aumento  di  spesa,  sino  a  che  non  è 
violata  la  costituzione,  il  potere  l^slativo  non  interviene  in 
verun  modo.  Questo  potere  è  piuttosto  accresciuto  coU'attivita 
stessa  dello  Stato  prussiano,  e  si  vennero  così  moltiplicando 
i  regolamenti  giuridici  per  Tapplicazione  delle  leggi  ed  i  re- 
golamenti d'amministrazione,  che  il  Re  può  fare  col  mezzo  dei 
suoi  ministri  ad  affidare  talvolta  anche  alle  autorità  locali. 

L'art.  9S  della  costituzione  del  31  gennaio  1850,  richiamando 
i  principi  già  accolti  in  Prussia,  dichiara:  **  i  diritti  dei  tìm- 
zionarii  che  non  appartengono  all'ordine  giudiziario,  compresi  i 
membri  del  pubblico  ministero,  saranno  regolati  da  una  legge, 
la  quale,  senza  vincolare  lo  Stato  nella  libertà  delle  sue  scelte, 
proteggerà  i  iiinzionarii  dalle  destituzioni  o  da  arbitrarie  di- 
minuzioni di  stipendio  „.  L'intera  legislazione  prussiana  è  coor- 
dinata anzitutto  a  preparare  con  una  acconcia  istruzione  su- 
periore coloro  che  percorreranno  la  carriera  dei  pubblici  im- 
pieghi ;  essa  determina  con  estrema  precisione  le  condizioni  di 
ammissione,  condizioni  numerose,  difficili,  per  guisa  che  la  via 
degli  impieghi  sia  aperta  soltanto  agli  uomini  di  un  valore  effet- 
tivo. Ad  un  personale  capace,  sperimentato,  che  ha  tradizioni 
antiche  d'ordine  e  di  disciplina,  può  essere  lasciata  una  libertà 
d'azione  ignota  ad  altre  burocrazie.  Sin  dal  1808,  Enrico  Von 
Stein  diceva  in  una  circolare:  "  gli  impiegati  non  devono  essere 
strumenti  muti,  quasi  macchine  nelle  mani  del  principe,  foggiati 
per  eseguire  gli  ordini  senza  volontà  loro  propria,  senza  vedute 
originali;  quind' innanzi  essi  devono  attendere  agli  affari  dello 
Stato  con  iniziativa,  con  indipendenza,  sotto  la  loro  respon- 
sabilità „,  e  C.  Hillebrand  notava  intomo  al  1866  come  la 
sfera  d'azione  dei  funzionarii  prussiani  fosse  larghissima,  perchè 
decidono  molti  affari  che  altrove  fanno  capo  al  Ministro,  le 
istruzioni  loro  date  dal  Governo  sono  sommarie;  le  ispezioni 
rare,  e  viene  loro  invece  lasciato  sempre  ed  in  tutto  una  grande 
iniziativa  ('^).  La  legge  del  21  luglio  1852  ha  però  determinato 
anche  la  loro  responsabilità  in  modo  esatto  e  completo,  con 


(1)  Jkllikek,  Oesetz  und  Verordnung,   pp.    12*2   e  .se^.,  366   e   8eg.;  ROknb,  Das 
Staatsrechi  der  preussischen  Monarchie,  voi.  I,  pp.  3UÓ-389;  Dupriez,  tw,  p.  487. 

(2)  La  P/'usse  contempovaine.  Paria,  (ìeriuer  Baillère,  1867. 
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un  insieme  di  norme  che,  a  giudizio  di  G.  Bluntschli,  eleva  i 
funzionari  tedeschi  col  sentimento  di  una  posizione  sicura  ed 
onorata,  sì  che  formano  un  vero  ordine  professionale,  che  ha 
la  coscienza  della  propria  solidarietà,  e  Timportanza  di  un  po- 
tere politico,  col  quale  devono  contare  del  pari  il  principe  e 
la  rappresentanza  nazionale  „^^\ 

Chi  ricorda  quanto  abbiamo  scritto  intomo  ai  tentativi  di 
introdurre  in  Prussia  il  regime  parlamentare  ed  al  loro  insuccesso 
comprenderà  di  leggieri  come  la  politica  non  sia  riuscita  a  per- 
turbare con  le  sue  ingerenze  cosifatta  amministrazione,  che 
rimane  affatto  indipendente  dai  partiti  e  dalle  vicende  parla- 
mentari. Non  si  può  dire  altrettanto  delle  ingerenze  dell'ammi- 
nistrazione  nella  politica,  che  tutti  i  Ministri  reputano  legittime, 
sono  difese  da  scrittori  autorevoli  e  persino  imposte,  come  un 
dovere  dei  funzionarli,  in  rescritti  reali  (2).  Né  maggiore  influenza 
ha  suiramministrazione  imperiale  l'azione  del  Reichstag:  ba- 
sterebbe la  risposta  data  del  principe  di  Bismark  ad  un  voto 
di  biasimo  dell'assemblea  per  la  brutale  espulsione  di  Polacchi 
stranieri  dalle  provincie  orientali,  quando  dichiarò  che  avrebbe 
mantenuto  il  provvedimento  anche  se  il  Reichstag  l'avesse 
venti  volte  biasimato,  trattandosi  di  atto  politico,  del  quale 
egli  rispondeva  esclusivamente  all'imperatore  (^).  La  legge  del 
31  marzo  1873  assicurò  agli  agenti  dell'amministrazione  im- 
periale diritti  ed  impose  loro  doveri  analoghi  a  quelli  dei 
funzionari  prussiani,  e  si  comprende  che  le  due  amministra- 
zioni, sotto  il  medesimo  impulso,  abbiano  avuto  anche  il  me- 
desimo indirizzo. 

5.  /  Ministri  e  V Amministrazione  in  Italia.  —  Le  indebite 
ingerenze  della  politica  nell'amministrazione  sono  state  molto 
esagerate  in  Italia,  anche  in  un'epoca  in  cui  erano  veramente 
grandi;  ma  sebbene  manchino  ancora  contro  di  esse  quelle 
garanzie  legali  che  soccorrono  ad  altri  Stati,  sarebbe  un  er- 


(1)  Teoria  generale  dello  Stato,  Lib.  VII,  capo  X-XI. 

(2)  BoRMHAK  considera  come  una  violazione  del  dovere  del  funzionario  anche  il 
fatto  di  votare  per  un  candidato  d'opposizione,  Preusaisehe  Staatsrecht,  voi.  II,  p.  55; 
eantra,  nelle  opere  altrove  citate,  Von  ROhne,  III,  473,  nota  5;  Sghulzb,  I,  328; 
Metkb,  p.  320,  nota  1,  e  si  veda  la  circolare  pabblicata  nel  *  Reichsanzeiger  , 
del  7  gennaio  1882. 

(3)  Nel  discorso  pronunciato  il  28  ppennaio  1886  alla  Camera  dei  deputati  di 
Prussia  sulla  questione  dcirespulsione  dei  polacchi  alludendo  al  voto  del  Reichstag, 
che  il  16  gennaio  aveva  accolta  la  mozione  Windthorst  contro  quella  misura. 
Diseours,  Berlin,  1886,  voi.  XIII,  p.  236  e  cfr.  p.  98. 
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rore  il  disconoscere  che  si  sono  conseguiti  progressi  veramente 
notevoli.  L'amministrazione  è  venuta  acquistando  un  carattere 
di  stabilità  che  non  pareva  conciliabile  con  la  mobile  azione 
della  politica,  sebbene  per  altra  parte  la  mancanza  di  veri  e 
bene  ordinati  partiti  politici  e  la  necessità  che  ne  derivò  pei 
Gabinetti  di  destreggiarsi  fra  i  vani  gruppi,  abbiano  deter- 
minato nuove  cagioni  di  illecite  ingerenze  politiche  e  parla- 
mentari. Interessi  personali  e  favori  illegittimi,  pressioni  ille- 
cite e  ingiustificate  ingerenze,  capricci  e  vendette,  invidie  e 
rancori,  determinano  talvolta  i  Ministri  a  biasimevoli  conces- 
sioni, per  appagare  i  desideri  dei  deputati,  consentir  loro  di  far 
onore  alle  promesse  largite  agli  elettori,  legarseli  viemmaggior- 
mente:  ma  è  una  esagerazione  di  retori  lo  affermare,  che  su 
questi  fondamenti  consista  esclusivamente  e  neppure  in  prin- 
cipal  modo  TAmministrazione  italiana. 

I  giudizi  severi  dati  già  da  Silvio  Spaventa  e  Marco  Minghetti 
suiramministrazione  italiana  nelle  sue  relazioni  colla  politica 
hanno  prodotto  negli  anni  non  trascurabili  effetti  ^i),  come  de- 
terminarono tutta  una  letteratura  piena  delle  più  fiere  cen- 
sure, scritti  di  uomini,  i  quali,  forse  pel  viver  loro  lontani 
dalla  politica,  sono  trascinati  alle  maggiori  esagerazioni  (2).  Ma 
quei  giudizii  erano  stati  preceduti  e  furono  seguiti  da  altri 
non  meno  severi  di  uomini  politici  della  maggiore  autorità. 
Francesco  De  Sanctis  sin  dal  1877  non  risparmiava  ammoni- 
menti di  disinteresse,  d'abnegazione,  di  delicatezza  alla  mag- 
gioranza venuta  da  poco  al  potere,  "  se  voleva  impedire  che 
prendessero  consistenza  attorno  a  lei  le  più  sinistre  opi- 
nioni „  <^).  Clemente  Corte  scriveva  lo  stesso  anno,  che  in 
molte  Provincie  i  deputati  "  usando  ed  abusando  della  loro 
posizione  politica  e  della  loro  influenza  sui  ministri  governano 
irresponsabili  e  fanno  o  tentano  di  fare  del  Prefetto  Tistru- 
mento  delle  loro  passioni  „  (^).  Giuseppe  Zanardelli,  parlando 
il  3  novembre  1878  agli  elettori  d'Iseo,  deplorava  che  i  depu- 
tati "  devono  rendersi,  anziché  i  rappresentanti  della  nazione,  i 


(1)  Spaventa,  Discorso  agli  elettori  di  Bologna;  Miwwhetti,  I  partiti  politici  e  la 
ingerenza  loro  nella  giustizia  e  nelV amministrazione,  Bologna,  Zanichelli,  1881. 

(2)  Mosca,  Sulla  teorica  dei  governi  e  sul  governo  parlamentare,  Torino,  Loescher, 
1894,  p.  196;  A.  Majorana,  Del  parlamentarismo,  Roma,  Loescher,  1885;  Cardon» 
Del  governo  nella  monarchia  costituzionale. 

(3)  Nel  •*  Diritto  „,  24  luglio,  14,  20  agosto,  10  settembre  1877,  ecc. 

(4)  Ivi,  30  luglio. 
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procuratori  degli  elettori,  sono  talvolta  costretti  a  frequen- 
tare più  .che  la  Camera  Tanticamera  dei  ministri.  L'atmosfera 
parlamentare  non  meno  che  Tamministrativa  appare  da  queste 
esigenze  turbata  e  viziata  „.  L'Associazione  nazionale  di  Napoli, 
in  una  memorabile  circolare  del  gennaio  1879,  parlava  di  spa- 
gnolismo e  d'affarismo,  censurava  aspramente  deputati  e  mini- 
stri. Ruggiero  Bonghi  deplorava  che  **  Tamministrazione  fosse 
tutta  quanta  invasa  dalla  politica  e  il  concetto  stesso  del  depu- 
tato s'avesse  smarrito  „.  Pietro  Lacava  ricordava  nel  1882 
come  "*  per  una  catena  di  interessi  infiniti  ed  indefiniti  il  rap- 
presentante della  nazione  addiviene  sollecitatore  d'affari  ed  il 
potere  legislativo  entra  ad  ampie  vele  nell'ambiente  del  potere 
esecutivo  „,  che  ne  trae  profitto  a  sua  voltaci).  E  tra  i  non 
pochi  che  anche  in  Senato  si  fecero  eco  dello  stesso  lamento 
basti  ricordame  due  soli  :  Stefano  Jacini,  il  quale  concludeva 
che  il  parlamentarismo  guastò  l'amministrazione  ^^\  e  Luigi 
Zini,  al  quale  il  sistema  delle  ingerenze  pareva  **  così  prevalente 
che  la  baracca  amministrativa  assai  di  frequente  non  può  an- 
dare senza  le  raccomandazioni,  le  quali  ormai  è  nella  coscienza 
comune  essere  necessarie,  non  solo  nelle  cose  inique,  ma  nelle 
giuste  e  doverose  „  (^).  A  dir  breve,  per  riassumere  questi  ed 
altri  giudizii,  le  ingerenze  parlamentari  alimentano  e  corro- 
borano le  clientele,  e  queste  recano  neiramministrazione  cen- 
trale ed  in  tutte  le  locali  un  nuovo  elemento  perturbatore. 

Ma  anche  su  di  ciò  si  sono  scritte  non  poche  esagerazioni  o 
per  lo  meno  gli  abusi  più  segnalati  si  sono  venuti  correggendo 
e  temperando.  Solo  in  parte  rimane  vero  ancora  quanto  scri- 
veva R.  Cardon:  "  Troppi  deputati  esercitano  il  mandato  loro 
come  una  agenzia  d'affari,  nel  loro  interesse  personale  od  in 
quello  dei  socii  ;  sono  i  satrapi  delle  loro  provincie  o  di  mag- 
giori circoscrizioni.  Tutto  dipende  da  essi,  dalla  loro  volontà 
arbitraria,  e  poiché  possono  con  una  sola  parola  o  con  un  sem- 
plice voto  far  mutare  tutti  i  funzionari  del  Governo,  dal  briga- 
diere dei  carabinieri  al  prefetto,  l'esecuzione  esatta  ed  impar- 
ziale della  legge  e  l'amministrazione  ne  risentono  gravi  danni. 
La  loro  jattanza  non  può  talvolta  paragonarsi  che  a  quella  degli 
agenti  dei  Governi  assoluti,  senza  parlare  dei  numerosi  atti 
arbitrarii  e  dei  molteplici  privilegi,  degni  in  tutto  e  per  tutto 


(1)  La  riforma  della  legge  elettorale,  Napoli,  lovene,  1882,  pp.  82,  83. 

(2)  /  conservatori  e  V evoluzione  naturale  dei  partiti  politici  in  Italia,  ÌAììano  1879. 

(3)  Zini,  Dei  criterii  e  dei  modi  di  governo,  Bologna,  Zanichelli,  1880,  p.  85. 

24.     B.  8.  P.  —  2"  S«?rie  —  IUumalti,  Dir.  Co^Ut..  VII.  l'urte  II. 
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dei  piccoli  signori  e  dei  tirannotti  dei  tempi  passati.  Noi  siamo 
finalmente  riusciti  a  questo  punto,  che  oggidì  è  necessario  esser 
ben  poco  accorti  o  ben  ingenui  per  trattare  qualche  affare  colla 
pubblica  amministrazione  servendosi  di  vie  legali  o  gerarchiche. 
L'uomo  destro,  che  vuole  conseguire  prontamente  ciò  che  do- 
manda, si  rivolge  al  ministro  per  mezzo  del  deputato  „  (i). 
Anche  di  recente  le  accuse  contro  le  ingerenze  parlamentari  si 
ripeterono  con  maggiore  violenza.  Scipio  Sighele  ristampa,  con 
l'autorità  del  nome,  le  accuse  più  volgari;  che  per  ottener  qual- 
siasi cosa,  anche  contro  giustizia,  basta  rivolgersi  a  un  depu- 
tato, il  quale  si  impone  al  Governo  col  voto,  alla  banche  col- 
rintluenza,  alla  burocrazia  col  titolo,  una  vera  "  delinquenza 
politica  „ ,  fatta  di  sotterfugi  e  di  ipocrisie  ^2).  Carlo  Morini  ha 
scritto  tre  volumi  per  dimostrare  che  la  corruzione  è  dovunque: 
nelle  nomine  dei  senatori,  nello  sciupio  di  decorazioni,  nella 
inframettenza  nelle  amministrazioni  dei  comuni  e  delle  Pro- 
vincie, nella  giustizia  civile  e  penale,  nelle  pubbliche  cariche 
partigianamente  conferite,  nelle  arbitrarie  largizioni  a  Pro- 
vincie, a  comuni,  a  corpi  morali,  in  tutta  l'azione  del  Parla- 
mento, in  tutta  la  vita  del  Gabinetto  (^).  E  in  verità,  quando 
Gaetano  Negri  proclama  il  parlamentarismo  falso  ed  iniquo  W, 
non  è  meraviglia  se  clericali  e  socialisti,  candidati  vinti  e  pro- 
fessori mancati,  persino  dalle  cattedre  di  chimica  e  di  fisiologia, 
lo  assalgono  furiosamente  ^^\ 

Quale  meraviglia  se  queste  poco  patriottiche  esagerazioni 
colpiscono  più  della  verità  anche  gli  scrittori  stranieri?  L.  Du- 
priez  descrive  le  relazioni  tra  i  ministri  e  l'amministrazione  in 
Italia  colle  parole  più  severe.  "  L'onnipotenza  del  Gabinetto 
sull'amministrazione  non  ha  l'eguale  che  nella  sua  servilità  verso 
la  maggioranza  parlamentare  ;  egli  deve  mettere  la  sua  autorità 
esagerata  a  disposizione  dei  partigiani  proprii,  sotto  pena  d'es- 
sere rovesciato.  Il  funzionario  non  ha  più  da  temere  solamente 
gli  arbitrii  di  un  superiore,  sul  quale  pesa,  al  postutto,  una  certa 


(1)  Op.  cit,  146,  e  cfr.  Majorana,  op.  cit.,  pp.  52-53   e  specialmente:  Turibllo, 
Governo  e  governati  in  Italia,  Bologna,  Zanichelli,  2*  ed. 

(2)  Contro  il  parlamentarismOy  Milano,  Treves,  1895,  pp.  42,  43. 

(3)  Corruzione  elettorale,  Corruzione  parlamentare^  Corruzione  ministeriale,  3  voi., 
Milano,  Dumolard,  1894-95. 

(4)  Citato  da  F.  Meda,  Parlamentarismo  e  sistema  rappresentativo^  Milano,  Ghezzi, 
1896. 

(5)  F.  Meda,  op.  cit.;  Ettoke  Lomuardi  Pellegrino,  La  questione  del  parlamen- 
rismo,  Firenze,  1896;  Siohele  e  Morini,  op.  cit.  e  le  riviste  cattoliche  e  socialiate. 
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responsabilità  ;  egli  deve  temere  ancora  i  capricci  dei  deputati, 
che  non  hanno  su  di  lui  alcuna  diretta  autorità,  e  pure  possono 
esercitare  una  influenza  decisiva  sulla  sua  sorte,  veri  inspiratori 
degli  atti  onde  rigettano  sugli  altri  la  responsabilità....  E  questa 
dipendenza  verso  i  membri  della  maggioranza  parlamentare  non 
si  limita  ai  funzionarii  politici;  il  deputato  ministeriale  intende 
disporre  di  quasi  tutti  gli  impieghi  vacanti  nel  proprio  collegio, 
ed  esige  continui  servizi  da  quelli  che  fa  nominare  „(i). 

Non  si  può  però  negare,  come  ho  notato^  che  anche  lo  Stato 
italiano  siasi  venuto  ognor  più  ordinando  secondo  legge,  sì  che 
i  poteri  dei  Ministri  sono  ora  assai  minori.  Ai  membri  del 
Parlamento  che  chiedono  posti,  grazie,  trasferimenti,  sussidii, 
favori  d'ogni  maniera,  possono  quasi  sempre  opporre  disposi- 
zioni di  leggi  o  di  regolamenti  ai  quali  debbono  rigorosamente 
attenersi.  I  Ministri  essi  medesimi  trovarono  siffatti  limiti  op- 
portuni, ed  i  membri  del  Parlamento  non  se  ne  lagnano,  dap- 
poiché possono  opporli  a  lor  volta  agli  elettori  e  ai  clienti. 
Vero  è  che  questo  non  ha  scemato  la  corruzione  elettorale, 
dappoiché  i  voti  che  si  pagavano  una  volta  collocando  il  figli- 
uolo, od  affrettando  la  promozione  d'un  congiunto,  con  una 
conservatoria  delle  ipoteche  o  con  uno  spaccio  di  tabacco,  ora 
si  pagano  a  contanti:  ma  se  non  altro  T Amministrazione  dello 
Stato  non  ne  sopporta  più  essa  sola  le  spese.  Diremo  a  suo 
luogo  del  poco  che  si  è  fatto  per  assicurare  la  carriera  del  giu- 
dice, per  renderlo  inamovibile  non  solo  dall'ufficio  ma  dalla  sede, 
salvo  con  le  debite  guarentigie,  per  riformare  il  pubblico  mi- 
nistero, i  giurati,  i  procedimenti,  per  scemare  le  ingerenze  della 
politica  nella  giustizia,  dove  ancora,  specie  negli  ultimi  anni, 
apparvero  più  che  mai  evidenti  e  gravi.  Ma  neiramministra- 
zione  non  poche  podestà  sono  state  dal  Governo  delegate  ai 
suoi  agenti,  si  aumentarono  le  facoltà  e  le  libertà  degli  enti 
locali  elettivi,  si  accrebbero  le  garanzie  della  libertà  indivi- 
duale. A  molti  fatti  normali  ed  a  non  pochi  eccezionali  si  è 
provveduto  per  legge,  e  con  l'istituzione  della  giustizia  am- 
ministrativa si  posero  le  prime  fondamenta  di  un  ordinamento 
di  tutta  l'amministrazione  secondo  legge. 

A  tutti  è  noto  come,  sottratta  la  nomina  del  sindaco  al  Governo, 
sparì  una  causa  di  ingerenze  parlamentari.  Così  si  potrebbero  di- 


ci) Op.  cit.,  voi.  I.  p.  240.  Molto  prima  avevano  scritto  nello  stesso  senso  Esulk 
DE  Lavklete,  nella  **  Revue  de  Belgigue  „  del  15  febbraio  ISSO  ;  G.  Thorthon, 
nel  '  Macmillan*s  Magazine  ,  del  gennaio  1880  ed  altri. 


entravano  neil'AmniinìstraziMne  quàìi  sempre  di  sirAJorCi.  p»ei 
favore,  senza  le  guarentiiàe  che  le  leaìri  ed  i  re.'oìàmenri  ve- 
nivano richie-iendu  fier  ì:ì:  altri.  Fu  ^oìo  i?oIla  le^ae  dell'I  1 
giugno  1  >V«7.  n.  1  >2.  che  si  chiusero  dennitivamente  ooteste  am- 
missioni. ulìaTi.'and'.»  s  intende,  iiìi  or^'anic:  per  ^jìsìì  da  aco»>- 
gliervi  buona  parte  «ii  «luegli  straoriinarii.  e  vietand  j  qualsiasi 
ulteriore  conierlmento  di  impieghi  straoniinarii.  ciot-  altrimenti 
che  per  la  via  dei  '.on«:orsi  e  degli  esami.  In  pari  temr-j  n 
posto  anche  un  ireno  all'aumento  delie  i?ension:.  ri.usando  lo 
Stato  qualsiasi  imp-egno  p«er  i  runzionarii  che  saranno  assunti 
in  servizio  dai  1  ottobre  1>*,*7.  con  ìa  sj:«eranza  di  s-^em^re 
anche  per  ques:a  via  il  gran  numero  -5:  «.oncorren::.  eia  cupi- 
digia tutta  latina  di  avere  un  p^ysx*.*  purchessia  ne/iAmmini- 
strazione  delio  Stato. 

Le  ingerenze  delia  pciiitica  neirAmmini-trazione  ebbero  irat- 
tanto  quest'altra  conseguenza,  che  la  bupxnizia  a-quistò  una 
potenza  quale  parrebbe  incompatibile  col  sistema  jiarlamentare. 
Lo  notava  però  anciie  A.  Prins  d'altri  Stati  -  :  in  mezzo  alle 
mutabili  tendenze  politiche,  al  continuo  alternarsi  dei  j.  artiti.  ai 
saccedersi  di  ministeri  e  maggioranze  diverse,  la  bur^vrazia  si 
consolida,  si  raiforza.  si  impone  agli  ste^^i  Ministri,  dirige  e<i 
inspira  senza  che  alcuno  se  ne  avveda  le  risolr*zion:  dei  Parla- 
menti. La  burocrazia  ùsl  una  torza  di  resistenza  e^i  una  rela- 
tiva inmiobilità.  modificata  solo  dalla  continua  ricerca  di  nuove 
vie  e  di  naovi  mezzi  per  migliorare  la  propria  condizione.  L'abi- 
todine  della  disciplina,  la  solidarietà  naturale  ira  iiersone  che 
esercitano  le  stesse  ftmzioni.  ei  hanno  tra  ioro  continui  rap- 
portiy  ne  accrescono  le  forze,  colle  quali  essa  puO  a  tempo  resi- 
stere alle  ingerenze  della  politira  e  trame  profittai.  A  ciò  si 
aggiunga  che  i  ministri,  vessati  da  coteste  ingerenze,  continua- 
mente occupati  dalle  cure  parlamentari,  sempre  intesi  a  man- 
tenersi al  potere,  non  possono  esen:itare  una  vera  intiuenza 
nell^amminìstrazione  della  quale  si  trovano  inopinatamente  a 
capo.  Per  lo  più  la  conoscono  appena,  ne  ignorano  le  leggi  e 
i  regolamenti,  o  sanno  quel  tanto  che  hanno  apprese»,  pel  loro 


d'uopo  n  faccia,  affin^^fa?.  ra¥«icur&ta  dal]»  proprie  irrrù  fr-rtif  ?3tA   nel:'aat:r"u 
1«  ipctta,  sottratta  alle  i&fnite  ^utioazioni  cu:  f-^  e«p:ft.i  fic  q:ii.  cir- 
una  vera  cat«na  'ii  *::ne  ed  e£b<::aci  responsàbilit^i.  p^:>j^f  j    adempiere 
tu  e  eoa  zelo  il  proprio  ufseio  ,.  —  Vedi  anche  F.  P.  C;i.:ì  •,  Lv  Sìju  t 
ti^ttrù.  B/>ma  l'i 76:   P.   Bektolij:.   Lo   Srit-'  /^r  y.'i    i»i2tnÌKi,   Rona. 

oli,,  p    10. 


372  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  I.   —  LIBRO  UU 

sciplinare  Tesercizio  del  diritto  di  grazia,  il  conferimento  delle 
onorificenze  cavalleresche,  la  distribuzione  dei  sussidii  a  maestri 
e  ad  opere  pie,  e  tante  altre  competenze  del  potere  esecutivo, 
che  solo  per  l'arbitrio  loro  determinano  ingerenze  parlamen- 
tari. Quelle  che  si  riferiscono  agli  impieghi  sarebbero  distrutte 
con  un  tratto  di  penna  se  le  circolari  vietanti  le  raccomanda- 
zioni, come  tante  e  tante  si  emanarono,  non  somigliassero  alle 
gride  spagnuole  e  fossero  puniti  tutti  i  funzionarii  che  si  fanno 
comunque  raccomandare,  come  talvolta  ò  avvenuto  per  quelli 
che  appartengono  alle  amministrazioni  della  guerra,  della  ma- 
rina e  delle  dogane  (^^.  Il  che  ci  apre  la  via  a  trattare  d'altre 
faccio  del  problema,  le  quali  vogliono  essere  esaminate  distin- 
tamente. 

6.  Parlamento  e  burocrazia.  Lo  stato  f/li  impiegati.  —  Ed 
anzitutto  fermiamo  la  nostra  attenzione  alle  relazioni  della 
burocrazia  col  sistema  parlamentare.  Per  ualche  tempo  an- 
darono anche  tra  noi  aumentando  a  dismisura  gli  impieghi, 
più  per  le  esigenze  della  politica,  che  per  vere  necessità 
dell'amministrazione.  Avevamo  poco  più  di  40.000  funzio- 
nari nel  1875,  53.145  nel  1885,  e  nel  1891  erano  63.492, 
le  quali  cifre  dimostrano  che  per  venti  anni  i  ministri  non 
seppero  resistere  all'impiegomania,  alle  sollecitazioni  d'ogni 
genere,  alle  raccomandazioni  dei  deputati,  agli  impegni  cogli 
amici:  ogni  nuovo  Ministro  doveva  buono  o  malgrado  creare 
un  certo  numero  di  posti,  mutare  e  rimutare  gli  organici, 
sancire  od  immaginare  nuove  forme  di  intervento  dello  Stato. 
Cosi  mentre  già  si  manifestava  nel  paese  un  principio  di  rea- 
zione, che  chiedeva  *"  impiegati  pochi  e  ben  pagati  „,  si  au- 
mentarono gli  uffici  e  cogli  uflfici  le  sinecure,  si  aggiimsero 
nuove  complicazioni  burocratiche,  per  cui  tutta  l'amministra- 
zione ne  riuscì  sempre  più  inceppata,  confusa,  piena  di  ingiu- 
stizie e  di  arbitrii®.  Non  potendosi  adottare  in  Italia  il  sistema 
della  rotazione  degli  uffici,  non  potendo  dar  di  piglio  ai  licen- 
ziamenti per  cause  politiche,  i  Ministri  ricorsero  alla  nomina  di 
funzionari  provvisori,  straordinarii  o  comunque  chiamati,  che 


(1)  AxBBOsoLi,  Salviamo  il  Parlamento,  Milano,  Treves,  1895;  Pimchia,  La  ban- 
carotta del  Parlamento?  Torino,  Roux,  1895. 

(2)  Sin  dal  1°  dicembre  1868  l'on.  Angelo  Barqoni  scriveva  nella  sua  Relazione 
sul  riordinamento  delV Amministrazione  centrale  e  provinciale  dello  Stato  :  *  Certo  è 
che  da  ogni  parte  si  grida  contro  la  burocrazia,  chianiandosi  pressoché  lei  sola 
in  colpa  di  tutti  i  mali  onde  sono  accusate  le  pubbliche  amministrazioni,  ma 
certo  è  del  pari  che  lo  Stato  non  ha  fatto  sinora  verso  la  medesima  qaanto  e 
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entravano  iiell' Amministrazione  quasi  sempre  di  straforo,  per 
favore,  senza  le  guarentigie  che  le  leggi  ed  i  regolamenti  ve- 
nivano richiedendo  per  gli  altri.  Fu  solo  colla  legge  dell' 11 
giugno  1897,  n.  182,  che  si  chiusero  definitivamente  coteste  am- 
missioni, allargando  s'intende,  gli  organici  per  guisa  da  acco- 
gliervi buona  parte  di  quegli  straordinarii,  e  vietando  qualsiasi 
ulteriore  conferimento  di  impieghi  straordinarii,  cioè  altrimenti 
che  per  la  via  dei  concorsi  e  degli  esami.  In  pari  tempo  fu 
posto  anche  un  freno  all'aumento  delle  pensioni,  ricusando  lo 
Stato  qualsiasi  impegno  per  i  funzionarli  che  saranno  assunti 
in  servizio  dal  P  ottobre  1897,  con  la  speranza  di  scemare 
anche  per  questa  via  il  gran  numero  di  concorrenti,  e  la  cupi- 
digia tutta  latina  di  avere  un  posto  purchessia  nelFAmmini- 
strazione  dello  Stato. 

Le  ingerenze  della  politica  neir Amministrazione  ebbero  frat- 
tanto quest'altra  conseguenza,  che  la  burocrazia  acquistò  una 
potenza  quale  parrebbe  incompatibile  col  sistema  parlamentare. 
Lo  notava  però  anche  A.  Prins  d'altri  Stati  ^^h  in  mezzo  alle 
mutabili  tendenze  politiche,  al  continuo  alternarsi  dei  partiti,  al 
succedersi  di  ministeri  e  maggioranze  diverse,  la  burocrazia  si 
consolida,  si  rafforza,  si  impone  agli  stessi  Ministri,  dirige  ed 
inspira  senza  che  alcuno  se  ne  avveda  le  risoluzioni  dei  Parla- 
menti. La  burocrazia  ha  una  forza  di  resistenza  ed  una  rela- 
tiva immobilità,  modificata  solo  dalla  continua  ricerca  di  nuove 
vie  e  di  nuovi  mezzi  per  migliorare  la  propria  condizione.  L'abi- 
tudine della  disciplina,  la  solidarietà  naturale  fra  persone  che 
esercitano  le  stesse  funzioni,  ed  hanno  ti'a  loro  continui  rap- 
porti, ne  accrescono  le  forze,  colle  quali  essa  può  a  tempo  resi- 
stere alle  ingerenze  della  politica  e  trarne  profitto.  A  ciò  si 
aggiunga  che  i  ministri,  vessati  da  coteste  ingerenze,  continua- 
mente occupati  dalle  cure  parlamentari,  sempre  intesi  a  man- 
tenersi al  potere,  non  possono  esercitare  una  vera  influenza 
nell'amministrazione  della  quale  si  trovano  inopinatamente  a 
capo.  Per  lo  più  la  conoscono  appena,  ne  ignorano  le  leggi  e 
i  regolamenti,  o  sanno  quel  tanto  che  hanno  appreso,  pel  loro 


d*uopo  8Ì  faccia,  affinchè,  rassicurata  dalle  proprie  sorti,  fortificata  nelFatitorìtà 
morale  che  le  spetta,  sottratta  alle  infinite  fluttaazioni  cui  fu  esposta  sin  qui,  cir- 
condata da  una  vera  catena  di  serie  ed  efficaci  responsabilità,  possa  adempiere 
con  amore  e  con  zelo  il  proprio  ufficio  ,.  —  Vedi  anche  F.  P.  Curcio,  Lo  Stato  e 
i  suoi  funzionar iif  Roma  1876;  P.  Bbrtoliiti,  Lo  Stato  per  gli  individui,  Roma, 
Bocca,  1887. 
(1)  Op.  cit,  p.  10. 
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dei  piccoli  signori  e  dei  tirannotti  dei  tempi  passati.  Noi  siamo 
finalmente  riusciti  a  questo  punto,  che  oggidì  è  necessario  esser 
ben  poco  accorti  o  ben  ingenui  per  trattare  qualche  affare  colla 
pubblica  amministrazione  servendosi  di  vie  legali  o  gei-archiche. 
L'uomo  destro,  che  vuole  conseguire  prontamente  ciò  che  do- 
manda, si  rivolge  al  ministro  per  mezzo  del  deputato  „  (i). 
Anche  di  recente  le  accuso  contro  le  ingerenze  parlamentari  si 
ripeterono  con  maggiore  violenza.  Scipio  Sighele  ristampa,  con 
l'autorità  del  nome,  le  accuse  più  volgari  ;  che  per  ottener  qual- 
siasi cosa,  anche  contro  giustizia,  basta  rivolgersi  a  un  depu- 
tato, il  quale  si  impone  al  Governo  col  voto,  alla  banche  col- 
l'intiuenza,  alla  burocrazia  col  titolo,  una  vera  *"  delinquenza 
politica  „ ,  fatta  di  sotterfugi  e  di  ipocrisie  ^'^l  Carlo  Morini  ha 
scritto  tre  volumi  per  dimostrare  che  la  corruzione  è  dovunque: 
nelle  nomine  dei  senatori,  nello  sciupio  di  decorazioni,  nella 
inframettenza  nelle  amministrazioni  dei  comuni  e  delle  Pro- 
vincie, nella  giustizia  civile  e  penale,  nelle  pubbliche  cariche 
partigianamente  conferite,  nelle  arbitrarie  largizioni  a  Pro- 
vincie, a  comuni,  a  corpi  morali,  in  tutta  l'azione  del  Parla- 
mento, in  tutta  la  vita  del  Gabinetto  (^).  E  in  verità,  quando 
Gaetano  Negri  proclama  il  parlamentarismo  falso  ed  iniquo  (^), 
non  è  meraviglia  se  clericali  e  socialisti,  candidati  vinti  e  pro- 
fessori mancati,  persino  dalle  cattedre  di  chimica  e  di  fisiologia, 
lo  assalgono  furiosamente  ^^\ 

Quale  meraviglia  se  queste  poco  patriottiche  esagerazioni 
colpiscono  più  della  verità  anche  gli  scrittori  stranieri?  L.  Du- 
priez  descrive  le  relazioni  tra  i  ministri  e  l'amministrazione  in 
Italia  colle  parole  più  severe.  "  L'onnipotenza  del  Gabinetto 
sull'amministrazione  non  ha  l'eguale  che  nella  sua  servilità  verso 
la  maggioranza  parlamentare  ;  egli  deve  mettere  la  sua  autorità 
esagerata  a  disposizione  dei  partigiani  proprii,  sotto  pena  d'es- 
sere rovesciato.  11  funzionario  non  ha  più  da  temere  solamente 
gli  arbitrii  di  un  superiore,  sul  quale  pesa,  al  postutto,  una  certa 


(1)  Op.  cit,  146,  e  cfr.  Majorana,  op.  cit.,  pp.  52-53  e  specialmente:  Turibllo, 
Governo  e  governati  in  Italia,  Bologna,  Zanichelli,  2*  ed. 

(2)  Contro  il  parlamentarismo^  Milano,  Treves,  1895.  pp.  42,  43. 

(8)  Corruzione  elettorale,  Corruzione  parlamentare.  Corruzione  ministeriale,  3  voi., 
Milano,  Dumolard,  189495. 

(4)  Citato  da  F.  Meda,  Parlamentarismo  e  sistema  rappresentativo,  Milano,  Ghezzi, 
1896. 

(5)  F.  Mkda,  op.  cit.;  Ettore  Lombardi  Pellegrino,  La  questione  del  parlamen- 
rismo,  Firenze,  1896;  Siohele  e  Mohini,  op.  cit.  e  le  riviste  cattoliche  e  socialiste. 


CArO  IV.      IL  GABINETTO   E   l' AMMINISTRAZIONE  371 

responsabilità.  ;  egli  deve  temere  ancora  i  capricci  dei  deputati, 
che  non  hanno  su  di  lui  alcuna  diretta  autorità,  e  pure  possono 
esercitare  una  influenza  decisiva  sulla  sua  sorte,  veri  inspiratori 
degli  atti  onde  rigettano  sugli  altri  la  responsabilità....  E  questa 
dipendenza  verso  i  membri  della  maggioranza  parlamentare  non 
si  limita  ai  funzionarii  politici;  il  deputato  ministeriale  intende 
disporre  di  quasi  tutti  gli  impieghi  vacanti  nel  proprio  collegio, 
ed  esige  continui  servizi  da  quelli  che  fa  nominare  „(i). 

Non  si  può  però  negare,  come  ho  notato^  che  anche  lo  Stato 
italiano  siasi  venuto  ognor  più  ordinando  secondo  legge,  sì  che 
i  poteri  dei  Ministri  sono  ora  assai  minori.  Ai  membri  del 
Parlamento  che  chiedono  posti,  grazie,  trasferimenti,  sussidii, 
favori  d'ogni  maniera,  possono  quasi  sempre  opporre  disposi- 
zioni di  leggi  o  di  regolamenti  ai  quali  debbono  rigorosamente 
attenersi.  I  Ministri  essi  medesimi  trovarono  siffatti  limiti  op- 
portuni, ed  i  membri  del  Parlamento  non  se  ne  lagnano,  dap- 
poiché possono  opporli  a  lor  volta  agli  elettori  e  ai  clienti. 
Vero  è  che  questo  non  ha  scemato  la  corruzione  elettorale, 
dappoiché  i  voti  che  si  pagavano  una  volta  collocando  il  figli- 
uolo, od  afifrettando  la  promozione  d'un  congiunto,  con  una 
conservatoria  delle  ipoteche  o  con  uno  spaccio  di  tabacco,  ora 
si  pagano  a  contanti;  ma  se  non  altro  l'Amministrazione  dello 
Stato  non  ne  sopporta  più  essa  sola  le  spese.  Diremo  a  suo 
luogo  del  poco  che  si  è  fatto  per  assicurare  la  carriera  del  giu- 
dice, per  renderlo  inamovibile  non  solo  dall'ufticio  ma  dalla  sede, 
salvo  con  le  debite  guarentigie,  per  riformare  il  pubblico  mi- 
nistero, i  giurati,  i  procedimenti,  per  scemare  le  ingerenze  della 
politica  nella  giustizia,  dove  ancora,  specie  negli  ultimi  anni, 
apparvero  più  che  mai  evidenti  e  gravi.  Ma  nell'amministra- 
zione non  poche  podestà  sono  state  dal  Governo  delegate  ai 
suoi  agenti,  si  aumentarono  le  facoltà  e  le  libertà  degli  enti 
locali  elettivi,  si  accrebbero  lo  garanzie  della  libertà  indivi- 
duale. A  molti  fatti  normali  ed  a  non  pochi  eccezionali  si  è 
provveduto  per  legge,  e  con  l'istituzione  della  giustizia  am- 
ministrativa si  posero  le  prime  fondamenta  di  un  ordinamento 
di  tutta  l'amministrazione  secondo  legge. 

A  tutti  è  noto  come,  sottratta  la  nomina  del  sindaco  al  Governo, 
sparì  una  causa  di  ingerenze  parlamentari.  Così  si  potrebbero  di- 


ci) Op.  cit.,  yol.  I,  p.  240.  Molto  prima  avevano  scritto  nello  stesso  senso  Emile 
DE  Lavklete,  nella  *  Revue  de  Belgigue  ,  del  15  febbraio  1880  ;  6.  Thobthon, 
nel  *  Macmillan*8  Magazine  ,  del  gennaio  1880  ed  altri. 
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sciplinare  l'esercizio  del  diritto  di  grazia,  il  conferimento  delle 
onorificenze  cavalleresche,  la  distribuzione  dei  sussidii  a  maestri 
e  ad  opere  pie,  e  tante  altre  competenze  del  potere  esecutivo, 
che  solo  per  l'arbitrio  loro  determinano  ingerenze  parlamen- 
tari. Quelle  che  si  riferiscono  agli  impieghi  sarebbero  distrutte 
con  un  tratto  di  penna  se  le  circolari  vietanti  le  raccomanda- 
zioni, come  tante  e  tante  si  emanarono,  non  somigliassero  alle 
gride  spagnuole  e  fossero  puniti  tutti  i  funzionarii  che  si  fanno 
comunque  raccomandare,  come  talvolta  b  avvenuto  per  quelli 
che  appartengono  alle  amministrazioni  della  guerra,  della  ma- 
rina e  delle  dogane  ^^\  Il  che  ci  apre  la  via  a  trattare  d'altre 
faccie  del  problema,  le  quali  vogliono  essere  esaminate  distin- 
tamente. 

6.  Parlamento  e  burocrazia.  Lo  stato  gli  impiegati.  —  Ed 
anzitutto  fermiamo  la  nostra  attenzione  alle  relazioni  della 
burocrazia  col  sistema  parlamentare.  Per  ualche  tempo  an- 
darono anche  tra  noi  aumentando  a  dismisura  gli  impieghi, 
più  per  le  esigenze  della  politica,  che  per  vere  necessità 
dell'amministrazione.  Avevamo  poco  più  di  40.000  funzio- 
nari nel  1875,  53.U5  nel  1885,  e  nel  1891  erano  63.492, 
le  quali  cifre  dimostrano  che  per  venti  anni  i  ministri  non 
seppero  resistere  all'impiegomania,  alle  sollecitazioni  d'ogni 
genere,  alle  raccomandazioni  dei  deputati,  agli  impegni  cogli 
amici:  ogni  nuovo  Ministro  doveva  buono  o  malgrado  creare 
un  certo  numero  di  posti,  mutare  e  rimutare  gli  organici, 
sancire  od  immaginare  nuove  forme  di  intervento  dello  Stato. 
Cosi  mentre  già  si  manifestava  nel  paese  un  principio  di  rea- 
zione, che  chiedeva  *"  impiegati  pochi  e  ben  pagati  „,  si  au- 
mentarono gli  uffici  e  cogli  uflfici  le  sinecure,  si  aggiunsero 
nuove  complicazioni  burocratiche,  per  cui  tutta  l'amministra- 
zione ne  riuscì  sempre  più  inceppata,  confusa,  piena  di  ingiu- 
stizie e  di  arbitrii®.  Non  potendosi  adottare  in  Italia  il  sistema 
della  rotazione  degli  uffici,  non  potendo  dar  di  piglio  ai  licen- 
ziamenti per  cause  politiche,  i  Ministri  ricorsero  alla  nomina  di 
funzionari  provvisori,  straordinarii  o  comunque  chiamati,  che 


(1)  AxBBOsoLi,  Salviamo  il  Parlaménto,  Milano,  Treves,  1895;  Pimchia,  La  ban- 
carotta del  Parlamento?  Torino,  Roux,  1895. 

(2)  Sin  dal  1°  dicembre  1868  Ton.  Angelo  Bàrgoni  scriveva  nella  sua  Relazione 
sul  riordinamento  delV Amministrazione  centrale  e  provinciale  dello  Stato  :  *  Certo  è 
che  da  ogni  parte  si  grida  contro  la  burocrazia,  chiamandosi  pressoché  lei  sola 
in  colpa  di  tutti  i  mali  onde  sono  accusate  le  pubbliche  amministrazioni,  ma 
certo  è  del  pari  che  lo  Stato  non  ha  fatto   sinora  verso  la  medesima  quanto  è 
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entravano  neir Amministrazione  quasi  sempre  di  straforo,  per 
&yore,  senza  le  guarentigie  che  le  leggi  ed  i  regolamenti  ve- 
nivano richiedendo  per  gli  altri.  Fu  solo  colla  legge  dell' 11 
giugno  1897,  n.  182,  che  si  chiusero  definitivamente  coteste  am- 
missioni, allargando  s'intende,  gli  organici  per  guisa  da  acco- 
gliervi buona  parte  di  quegli  straordinarii,  e  vietando  qualsiasi 
ulteriore  conferimento  di  impieghi  straordinarii,  cioè  altrimenti 
che  per  la  via  dei  concorsi  e  degli  esami.  In  pari  tempo  fu 
posto  anche  un  freno  all'aumento  delle  pensioni,  ricusando  lo 
Stato  qualsiasi  impegno  per  i  funzionarli  che  saranno  assunti 
in  servizio  dal  P  ottobre  1897,  con  la  speranza  di  scemare 
anche  per  questa  via  il  gran  numero  di  concorrenti,  e  la  cupi- 
digia tutta  latina  di  avere  un  posto  purchessia  neirAmmini- 
strazione  dello  Stato. 

Le  ingerenze  della  politica  neir Amministrazione  ebbero  frat- 
tanto quest'altra  conseguenza,  che  la  burocrazia  acquistò  una 
potenza  quale  parrebbe  incompatibile  col  sistema  parlamentare. 
Lo  notava  però  anche  A.  Prins  d'altri  Stati  (i):  in  mezzo  alle 
mutabili  tendenze  politiche,  al  continuo  alternarsi  dei  partiti,  al 
succedersi  di  ministeri  e  maggioranze  diverse,  la  burocrazia  si 
consolida,  si  rafforza,  si  impone  agli  stessi  Ministri,  dirige  ed 
inspira  senza  che  alcuno  se  ne  avveda  le  risoluzioni  dei  Parla- 
menti. La  burocrazia  ha  una  forza  di  resistenza  ed  una  rela- 
tiva immobilità,  modificata  solo  dalla  continua  ricerca  di  nuove 
vie  e  di  nuovi  mezzi  per  migliorare  la  propria  condizione.  L'abi- 
tudine della  disciplina,  la  solidarietà  naturale  fra  persone  che 
esercitano  le  stesse  funzioni,  ed  hanno  ti-a  loro  continui  rap- 
porti, ne  accrescono  le  forze,  colle  quali  essa  può  a  tempo  resi- 
stere alle  ingerenze  della  politica  e  trarne  profitto.  A  ciò  si 
aggiunga  che  i  ministri,  vessati  da  coteste  ingerenze,  continua- 
mente occupati  dalle  cure  parlamentari,  sempre  intesi  a  man- 
tenersi al  potere,  non  possono  esercitare  una  vera  influenza 
nell'amministrazione  della  quale  si  trovano  inopinatamente  a 
capo.  Per  lo  più  la  conoscono  appena,  ne  ignorano  le  leggi  e 
i  regolamenti,  o  sanno  quel  tanto  che  hanno  appreso,  pel  loro 


d*aopo  8Ì  faccia,  affinchè,  rassicurata  dalle  proprie  sorti,  fortificata  neirautorìtà 
morale  che  le  spetta,  sottratta  alle  infinite  fluttaazioni  cui  fu  esposta  sin  qui,  cu> 
condata  da  una  vera  catena  di  serie  ed  efficaci  responsabilità,  possa  adempiere 
con  amore  e  con  zelo  il  proprio  ufficio  ,.  —  Vedi  anche  F.  P.  Clrcioi  Lo  l^ato  § 
i  SHM  funzionariif  Roma  1876;  P.  Bbrtoliiii,  Lo  Stato  per  gli  individui,  Roma, 
Bocca,  1887. 
(1)  Op.  cit.,  p.  10. 
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ufficio  di  deputati,  nelle  Commissioni  o  nella  Giunta  generale 
del  bilancio.  Si  aflBdano  dunque  ai  funzionari,  specie  ai  capi 
uflBcio;  ad  essi  girano  le  raccomandazioni  dei  deputati  e  dei 
senatori,  e  quelli  sanno  sempre  opporre  una  grande  resistenza 
fondata  sulle  leggi  ed  i  regolamenti,  ma  talvolta  anche  per 
semplice  forza  di  inerzia.  E  poiché  quasi  tutti  i  funzionarli 
hanno  chi  li  raccomanda  tanto  nei  concorsi  e  negli  esami,  che 
per  le  promozioni  ed  i  trasferimenti,  ne  deriva  una  specie  di 
equilibrio,  per  cui  l'Amministrazione  riacquista  da  una  parte 
la  libertà  d'azione  che  perde  dall'altra.  In  non  pochi  casi  giova 
ai  membri  del  Parlamento  una  risposta  qualsiasi  perchè  essi 
medesimi  comprendono  le  smodate  pretese  di  chi  loro  si  rac- 
comanda; ma  non  si  può  dire  che  talvolta  non  appo^ino  cause 
giuste,  non  si  adoperino  a  correggere  veri  soprusi  di  superiori, 
che  tiranneggiano  in  talune  Amministrazioni  peggio  che  se  di- 
pendessero da  un  monarca  assoluto.  I  membri  del  Parlamento 
hanno  un  bel  chiedere  ed  un  bell'imporsi  ai  ministri:  questi 
passano,  ed  i  capi  sezione  restano  ed  esercitano  in  taluni  uflBci 
un  vero  monopolio.  Egli  è  appunto  a  cagione  di  tale  potenza, 
di  questa  forza  di  resistenza  della  burocrazia,  che  non  fu  mai 
accolta  tra  noi  l'istituzione  del  segretario  generale  permanente 
ed  anche  i  direttori  generali  si  arrogano,  a  giudizio  d'alcuni 
imparziali,  poteri  che  rendono  talvolta  peggio  che  vana  l'opera 
del  Ministro,  e  l'Amministrazione  ribelle  non  solo  alle  indebite 
ingerenze,  che  sarebbe  bene,  ma  anche  ai  fecondi  impulsi  della 
politica,  alla  vigilanza  del  Parlamento  ed  allo  stesso  controllo 
della  Corte  dei  Conti. 

Chi  paragoni  le  nostre  leggi  e  i  nostri  ordinamenti  presenti 
dovrà  pur  riconoscere  che  d'altra  parte  i  funzionarii  non  man- 
cano anche  tra  noi  di  efficaci  garanzie.  11  Governo  ha  su  di 
essi  un  potere  certamente  assai  grande,  ma  oltre  al  costume, 
oltre  alla  vigilanza  della  pubblica  opinione,  che  colpirebbe 
gli  abusi  troppo  frequenti  e  gravi,  vi  sono  ricorsi  serii  ed 
efficaci.  Le  ammissioni  agli  impieghi,  anche  nelle  categorie 
inferiori,  seguono  ormai  per  concorso  e  per  esami,  davanti  a 
Commissioni  costituite  con  tutte  le  garanzie  di  serietà  e  d'im- 
parzialità. Le  promozioni  sono  pure  determinate  con  grande 
precisione  ;  chi  è  indebitamente  trascurato  ha  aperta  la  via  a 
ricorrere,  sebbene  diritti  acquisiti  e  anzianità  si  violino  e  cal- 
pestino ancora  impunemente  grazie  alla  facoltà  del  Ministro 
di  mutare  e  rimutare  gli  organici.  Un  arbitrio  per  verità  troppo 
grande  rimane  ancora  nei  trasferimenti,  che  per  la  loro  Ire- 
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quenza  e  pel  disagio  della  nuova  residenza  possono  riescire  a 
vere  punizioni,  ma  anche  in  questa  materia  sarà  tosto  o  tardi 
provveduto,  determinando  i  motivi  per  i  quali  un  funzionario 
può  essere  trasferito,  per  guisa  che  se  sono  a  di  lui  favore  egli 
possa  ricusare  il  provvedimento,  se  a  suo  disdoro  abbia  facoltà 
di  ricorrere  e  difendersi  delle  accuse  onde  il  trasferimento  è 
determinato.  A  tutto  ciò  può  provvedere  quella  legge  sullo 
stato  degli  impiegati  da  tanti  anni  attesa,  più  volte  presentata 
invano,  difficile  per  contrasti  di  passioni,  di  pregiudizii,  di  inte- 
ressi di  partito,  ma  troppo  necessaria  ormai  per  soggettare  a 
norme  giuridiche  tutto  ciò  che  può  essere  vantaggiosamente 
sottratto  alla  politica  con  sicuro  beneficio  dello  stesso  Governo 
parlamentare  (^). 

Il  24  giugno  1863  la  Camera  dei  deputati  deliberava  un 
ordine  del  giorno  invocante  "  una  legge,  che  in  modo  regolare 
ed  invariabile  stabilisca  le  condizioni  per  l'ammissione  agli 
impieghi,  le  norme  per  le  promozioni  ed  i  modi  diversi  coi  quali 
si  esca  definitivamente  dalla  carriera.  Ma  fino  al  14  marzo  1870 
neppur  fu  chi  vi  pensasse,  quando  Ton.  Giovanni  Lanza  pre- 
sentò il  primo  disegno  sullo  stato  degli  impieghi,  ma  non  ebbe 
autorità  di  farlo  discutere,  per  quanto  generale  fosse  la  con- 
vinzione, espressa  nella  relazione,  che  *"  la  sorte  degli  impiegati 
non  può  essere  abbandonata  al  potere  discrezionale  del  Go- 
verno „  (2).  Più  fortunato  l'on.  A.  Depretis  condusse  la  Camera 
in  sulla  fine  del  1877  a  discutere  quello  che  chiamava  *"  lo 
Statuto  della  pubblica  amministrazione  „,  ma  vi  trovò  così 
fiere  opposizioni,  specie  da  parte  delFon.  Silvio  Spaventa,  che 
quasi  tutti  finirono  col  dubitare  dell'opportunità  di  regolare  a 
quella  maniera  per  legge  un  istituto  non  abbastanza  studiato, 
connesso  alla  questione  della  responsabilità  dei  pubblici  ufiiciali, 
ed  al  riordinamento  di  tutta  l'amministrazione  ^^\  E  bisogna 
dire  che  tale  convinzione  fosse  negli  animi  decisiva,  se  indamo 
la  legge  fu  promessa  nei  discorsi  della  Corona,  ripresentata  da 
ministri  convinti  della  sua  necessità,  studiata  da  Commissioni 
autorevoli,  e  persino  discussa  in  una  o  nell'altra  Camera, 
perchè  non  le  riuscì  mai  d'afferrare  il  porto  della  sanzione 


(1)  Palma,   Gli  impiegati    e   il   governo   parlamentare    negli    Studi  costituzionali^ 
pp.  320-847. 

(2)  Doe.  Parlam.y  Ledisi.  X,  Sess.  2\  n.  19,  p.  5,  e  cfr.  gli  stampati  2  del  Senato 
e  19  e  19  ^  della  Camera  nella  Logisl.  XI,  Sess.  1*. 

(8)  Legisl.  XIII,  Sess.  1',  Cam.  Dep.,  stampato  n.  45  e  45  A. 
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reale  ^\  Il  che  nasci  anche  più  deplorevole  dopoché  al  potere 
centrale  venne  rìconosciata.  secondo  la  scorretta  ma  preralente 
dottrina  francese,  autorità  di  riordinare  con  decreti  e  regola- 
menti il  proprio  essere  suo  e  di  cons^nenza  modificare  e 
mutare  tutto  quanto  si  attiene  alla  posizione,  ai  diritti,  ai 
doveri  degli  impiegati,  al  loro  stipendio  ed  alla  carriera,  dimo- 
strando rintimità  di  quella  connessione  che  aveva  posto  ap- 
punto il  mag;nor  ostacolo  alla  formazione  della  legge  invocata. 
La  quale  non  è  necessaria  nei  governi  assoluti,  dove  il  fun- 
zionario è  un  servitore  del  principe  e  dipende  dal  favore  di 
lui,  temperato  qua  e  là  nel  progresso  dei  tempi  da  pramma- 
tiche, da  patenti,  da  le;^,  che  tolsero,  se  non  altro,  all'arbitrio 
le  maggiori  e  più  stridenti  asprezze;  non  e  possibile  nei  governi 
democratici,  dove  la  rotazione  degli  uflBci  è  conseguenza  in- 
damo cr>mbattuta  dalle  esagerazioni  del  sistema  elettivo  e 
dalle  infiltrazioni  della  politica  in  tutta  la  vita  pubblica,  ma 
è  necessaria  nel  governo  ))arlamentare,  di  cui  correggerà  alcuni 
gravi  difetti,  tempererà  deplorevoli  inconvenienti,  rafforzerà 
nei  limiti  del  possibile  l'elemento  giuridico. 

7.  Ordifuimento  del  potere  esecutivo.  -  Se  la  legge  sullo  stato 
degli  im[)iegati  si  connette  all'ordinamento  del  potere  esecu- 
tivo, è  anche  più  urgente  non  lasciare  questo  più  oltre  al 
mutabile  arbitrio  dei  ministri.  G.  Saredo  reputava  necessaria 
una  legge  sullo  stato  degli  impiegati  sopratutto  per  porre  un 
termine  ai  mutamenti  continui  degli  organici,  che  nascondono 
**  ([UJisi  sempre  il  preconcetto  di  un  favore  da  farsi  o  di  una 
disposizione  legislativa  o  regolamentare  da  eludere  per  conse- 
guire l'intento  „  ^2),  L'on.  Giovanni  Giolitti,  nella  relazione  del 
7  maggio  188:{  ad  uno  dei  tanti  disegni  di  legge  sullo  stato 
degli  impiegiiti,  ricordava  che  negli  ultimi  vent'anni  il  Mini- 
stero dell'interno  aveva  modificato  25  volte  il  suo  ruolo  orga- 
nico, quello  delle  finanze  18  volte,  quelli  della  giustizia  e  della 
guerra  1 5,  gli  altri  non  meno  di  20.  E  avvertiva  la  tendenza 
di  tutti  i  Ministri  di  aumentare  i  posti  superiori  contro  ogni 
buon  (Titerio  amministrativo,  riducendo  gli  inferiori.  Il  quale 
sistema  continuò  anche  poi,  con  quanto  vantaggio  del  buon 
ordinamento  giuridico  dell'amministrazione  ciascuno  può  im- 


(1)  Per  un  maggior  sviluppo  deirargoniento  e  la  citazione   dei   singoli  disegni 
di  legge  si  veda  il  Trattato  di  diritto  amministrativo, 

(2)  Codice  delU  amministrazioni,  degli  uffici  e  delle  giurisdizioni  eentralij  Torino, 
Un.  tip.  ed.,  1895,  Preiasione,  p.  xvi. 
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maginare.  E  egli  possibile  che  in  cinque  anni,  per  esempio,  si 
debba  mutare  ben  sette  volte  l'ordinamento  del  personale  del 
Ministero  delle  finanze,  che  in  questo  e  negli  altri  si  debba 
oscillare  perpetuamente  tra  il  comprendere  in  un  medesimo 
ruolo  cogli  impiegati  dell'Amministrazione  centrale  quelli  delle 
locali  ed  il  fame  due  ruoli  distinti?  Questi  continui  mutamenti 
seminano  ingiustizie,  creano  diflBdenze,  disgustano  i  migliori, 
abbassano  il  carattere  di  tutti,  contribuiscono  più  d'ogni  altra 
cosa  a  darci  funzionarli  inferiori  a  quelli  dell'Inghilterra,  della 
Prussia,  dell'Austria,  sovratutto  di  un'efficienza  pratica  senza 
paragone  meno  grande. 

Non  ripeterò  qui  quanto  si  è  detto  a  proposito  dell'ordina- 
mento dei  Ministeri  e  del  diritto  di  ordinanza  ;  noterò  anzi  il 
lieve  progresso  compiuto  allegando  gli  organici  ai  bilanci,  chie- 
dendo su  di  essi,  come  qualche  Ministro  ha  fatto,  il  parere 
del  Consiglio  di  Stato,  ponendo,  in  una  parola,  qualche  vin- 
colo al  proprio  arbitrio.  In  questa  via  soltanto  il  Gabinetto 
può  trovare  la  forza  di  resistere  alle  ingerenze  parlamentari, 
opponendo  loro  non  ordinamenti  mutabili  a  di  lui  capriccio  o 
colla  legge  annuale  del  bilancio,  ma  un  assetto  razionale,  sicuro, 
definitivo  delle  amministrazioni  dello  Stato,  sottratto  alle 
oscillazioni  degli  apprezzamenti  personali  (i),  al  di  fuori  delle 
agitazioni  della  politica,  su  fondamento  stabile  e  certo  (2),  per 
guisa  che  tutto  quanto  concerne  la  pubblica  amministrazione 
sia  stabilito  dalla  parola  augusta  del  legislatore  ^^\ 

Fu  chi  propose  rimedi  più  radicali  per  sottrarre  alla  politica 
l'amministrazione  nell'ordinamento  del  potere  centrale,  e  non 
pochi  tuttodì  pensano  che  sarebbe  un  grande  vantaggio  met- 
tere a  capo  di  taluni  Ministeri  uomini  tecnici,  che  potessero 
durare  a  lungo  in  ufficio,  fuori  d'ogni  considerazione  politica. 
L'on.  senatore  Diomede  Pantaleoni  proponeva  che  tutte  le 
amministrazioni  dovessero  avere  a  capo  un  uomo  tecnico,  e  vi 
fosse  un  solo  ministro  politico,  il  presidente  del  Consiglio  W. 
Nel  1878  il  maresciallo  Mac-Mahon  invitava  il  Dufaure,  al 
quale  aveva  dato  l'incarico  di  comporre  il  Gabinetto,  a  sce- 
gliere i  ministri  degli  esteri,  della  guerra  e  della  marina  in 


(1)  Cauoli,  Discorso  alla  Cantera  dei  deputati,  7  giugno  1878. 

(2)  De  Gioannis,  op.  cit,  voi.  II,  p.  283. 

(3)  Salvatore  De  Luca  Carnazza,  Il  Gabinetto  e  le  amministrazioni  centrali  dello 
Stato,  Catania,  Pastore,  1884. 

(4)  Atti  Fàrlam.  Discussioni,  3  luglio  1883. 
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modo  che  avessero  a  rimanere  in  ufficio  anche  dopo  di  lui, 
ed  a  dipendere  dal  presidente  del  Presidente  della  Repubblica; 
e  noi  sappiamo  che  tutti  i  ministri  tedeschi,  più  che  uomini 
ix)litici  sono  funzionari  supremi  del  gran  Cancelliere  tedesco, 
tradizione  prussiana,  che  consentì  a  Carlo  von  Altenstein  di 
rimanere  24  anni  ministro  della  pubblica  istruzione.  Da  cotesti 
e  da  qualche  altro  esempio  straniero  più  d'uno  trasse  argo- 
mento per  insistere  in  somiglianti  proposte  tra  noi.  Ancora  ai 
dì  nostri  Ton.  Giuseppe  Saredo  (i)  pensa  che  le  ftmzioni  del  Mi- 
nistero di  agricoltura  si  dovrebbero  assegnare  a  una  direzione 
generale  del  Ministero  dell'in  terno  ;  il  Ministero  della  pubblica 
istruzione  potrebbe  essere  soppresso  costituendo  ad  autonomia 
le  Università  e  lasciando  l'istruzione  secondaria  alle  provincie, 
l'elementare  ai  comuni;  i  lavori  pubblici,  le  poste  e  i  telegrafi, 
la  marina  mercantile,  se  vuoisi  anche  i  servizi  relativi  all'agri- 
coltura, all'industria  ed  al  commercio  si  potrebbero  raccogliere 
in  un  solo  Ministero  dell'economia  nazionale.  A  capo  dell'ordine 
giudiziario  dovrebbe  essere  un  magistrato  supremo  inamovibile; 
a  capo  dell'esercito  e  della  marina  i  due  ufficiali  più  elevati  di 
grado,  sottratti,  al  pari  di  quello,  a  tutte  le  vicende  parla- 
mentari, a  tutte  le  oscillazioni  politiche.  Per  l'indirizzo  poli- 
tico di  coteste  amministrazioni  basterebbe  la  responsabilità  del 
presidente  del  Consiglio,  mentre  resterebbero  con  lui  quattro 
ministri  veramente  politici:  dell'interno,  degli  esteri,  delle 
finanze  e  del  tesoro,  dell'economia  nazionale,  sui  quali  il  Par- 
lamento eserciterebbe  la  sua  diretta  influenza  e  il  suo  controllo. 
Le  difficoltà  di  tale  riforma  sono  state  segnalate  in  troppe  oc- 
casioni, ed  appaiono  evidenti  anche  a  chi  non  riconosca  il  van- 
taggio che  deriva  a  chi  compone  un  Gabinetto  in  Inghilterra 
dal  numero  di  posti  che  può  distribuire.  Oltredichè  noi  abbiamo 
veduto  quante  questioni  di  natura  eminentemente  politica  si 
agitino  anche  nei  Ministeri  che  si  vorrebbero  sottraiTe  alla 
politica,  e  basterebbe  accennare  all'insegnamento  religioso 
nelle  scuole,  all'ordinamento  dell'esercito,  allo  sviluppo  dell'ar- 
mata. Il  sistema  parlamentare  non  può  riconoscere  ministri 
sottratti  al  controllo  delle  due  Camere,  ministri  che  queste 
non  possano  congedare  a  loro  posta;  se  anche  fossero  un 
momento  possibili,  non  avrebbero  su  di  esse  alcuna  autorità  ^2). 
Luigi  Palma  la  reputa  una  vera  utopia.   "  È  nell'indole  del 


(1)  Codice  della  puhhl,  amm,,  pp.  vii  e  seg. 

(2)  De  Luca  Carnauba,  op.  cit.,  pp.  18,  19. 
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Governo  costituzionale  che  i  grandi  servizii  dello  Stato  abbiano 
rappresentanti  responsabili  in  Parlamento,  che  i  ministri  ab- 
biano la  fiducia  della  sua  maggioranza  ^  U).  E  G.  Arcoleo 
aggiunge,  che  a  tale  sistema  si  oppone  il  principio  di  solidarietà 
tra  i  membri  del  Gabinetto,  la  cui  politica  deve  esser  comune 
a  tutti.  **  L'indirizzo  e  il  programma  diverso  di  un  partito 
che  sale  al  potere  non  può  non  aver  efficacia  sull'istruzione 
pubblica,  sulla  marina,  sui  lavori  pubblici.  Un  ministro  pre- 
posto alla  direzione  di  queste  varie  attività  dello  Stato,  in 
quella  misura  che  è  responsabile,  deve  avere  libertà  di  discer- 
nimento e  d'azione;  senza  di  ciò  sarebbero  le  sue  funzioni 
assorbite  da  quelle  del  Capo  del  Gabinetto,  il  che  ò  contrario 
allo  spirito  del  Governo  parlamentare  „  (2),  e  non  credo  ne- 
cessario aggiungere  altre  considerazioni,  per  non  avere  l'aria 
di  combattere  delle  ombre,  che  possono  esser  trattate  come 
cosa  salda  appena  da  chi  vive  fuor  della  politica,  ed  ama  fog- 
giare le  istituzioni  dello  Stato  secondo  certi  ideali  che  non 
trovano  alcuna  corrispondenza  con  la  vita  reale. 

8.  /  Ministri  e  la  giustizia  amministrativa.  —  Il  buon  ordi- 
namento della  giustizia  amministrativa  h  stato  considerato 
sempre  come  uno  dei  mezzi  più  efficaci  per  sottrarre  l'Ammi- 
nistrazione alle  ingerenze  della  politica.  Fu  largamente  e  pro- 
fondamente studiato  fin  dai  primi  anni  del  nuovo  Regno,  e  la 
discussione  seguita  nel  1865  alla  Camera  sul  disegno  che  fu 
poi  la  Legge  del  20  marzo  18(>5,  ali.  E,  è  una  delle  più  memo- 
rabili della  nostra  storia,  per  la  dottrina  e  il  valore  con  cui 
furono  propugnate  le  dottrine  che  in  quel  tempo  si  contende- 
vano il  campo  del  diritto  pubblico  europeo  in  fatto  di  giustizia 
amministrativa.  Aboliti  i  tribunali  speciali  che  avevano  giuris- 
dizione sul  contenzioso  amministrativo  tanto  in  materia  civile 
che  in  materia  penale,  le  controversie  ad  essi  attribuite  ven- 
nero devolute  alla  giurisdizione  ordinaria  ed  all'autorità  ammi- 
nistrativa, conforme  alle  disposizioni  della  citata  legge.  E  quella 
successiva  del  31  marzo  1877,  n.  3761  sui  conflitti  d'attribu- 
zione, sostituì  a  questi  il  regolamento  di  competenza  attribuito 
esclusivamente  alle  Sezioni  di  Cassazione  istituite  in  Roma. 

Ma  l'esperienza  non  tardò  a  deludere  l'attesa  dei  fautori  di 
queste  leggi  ed  a  giustificare  in  buona  parte  le  obbiezioni  e 
le  apprensioni  di  coloro  che  le  avevano  combattute  e  reputate 


(1)  Corso,  voi.  II,  pp.  521,  522. 

(2)  Op.  cit,  pp.  177,  179. 
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anzi,  per  certi  rispetti,  un  regresso.  **  La  crescente  estensione 
ed  intensità  delle  funzioni  amministrative,  il  campo  enorme 
lasciato  all'arbitrio  amministrativo,  le  dubbiezze  della  magi- 
stratui'a  nell'interpretazione  delle  formolo  poco  precise,  il  mol- 
tiplicarsi dei  corpi  e  collegi  speciali,  con  vera  competenza,  ma 
senza  pressoché  alcuna  guarentigia  giudiziaria,  la  fatale  evo- 
luzione del  Governo  costituzionale  in  Governo  parlamentare  di 
partito,  il  diffondersi  nella  classe  dei  giuristi  e  degli  uomini 
di  Stato  della  conoscenza  di  nuove  dottrine  ed  esperienze  l^is- 
lative  nel  diritto  pubblico  di  altri  Stati  d'Europa,  concorsero 
a  creare  l'aspirazione  verso  riforme  che  completassero  le  gua- 
rentigie tuttora  deficienti  della  libertà,  civile  vei*so  l'azione 
amministrativa  „(i).  Si  avverti  come  la  liberta  civile  dipenda 
più  dall'Amministrazione  che  dallo  Statuto;  e  che  la  neces- 
sità di  guarentirla  efficacemente  cresceva  di  fronte  allo  svi- 
luppo continuo  dell'Amministrazione,  per  cui  sempre  più  nume- 
rose e  frequenti  sono  le  relazioni  tra  lo  Stato  ed  i  cittadini. 

Così  la  Legge  del  31  marzo  1889,  raccolta  poi  nel  testo 
unico  del  6  giugno  1889,  n.  61 60,  con  le  altre  leggi  sul  Con- 
siglio di  Stato,  creò  la  IV  sezione  di  questo  Consiglio  per  deci- 
dere "  sui  ricorsi  per  incompetenza,  per  eccesso  di  potere  o 
per  violazione  di  legge  contro  atti  e  provvedimenti  di  una 
autorità  amministrativa  o  di  un  corpo  amministrativo  delibe- 
rante, che  abbiano  per  oggetto  un  interesse  di  individui  o  di 
enti  morali  e  giuridici,  quando  i  ricorsi  medesimi  non  siano 
di  competenza  dell'autorità  giudiziaria,  ne  si  tratti  di  materia 
spettante  alla  giurisdizione  od  alle  attribuzioni  contenziose  di 
altri  corpi  o  collegi  speciali  „,  con  le  altre  eccezioni  stabilite 
dalla  legge.  La  Legge  del  V  maggio  1890,  n.  6837,  ordinò  la 
giustizia  amministrativa,  determinando  la  giurisdizione  della 
Giunta  provinciale,  ed  a^iungendo  altre  materie  alla  compe- 
tenza della  IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato. 

Notevoli  progressi  furono  così  compiuti,  e  basti  l'icordare 
che  sino  al  1890  i  cittadini  non  potevano  ricorrere  all'autorità 
giudiziaria  per  la  tutela  dei  loro  diritti  contro  la  pubblica  am- 
ministrazione se  non  con  gravi  spese,  col  pericolo  di  una  di- 
chiarazione d'incompetenza  se  trattavasi  di  interesse  e  non  di 
diritto,  e  mentre  in  ogni  caso  era  in  arbitrio  dell'Amministra- 
zione uniformarsi  o  no  alla  sentenza  del  magistrato.  Inefficace 


(1)  A.  Salan'dra,  Codice  della  Giustizia  Amministrativa,    Torino,   Ud.  Tip.  Ed., 
1893,  p.  xLiii. 
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riusciva  il  reclamo  gerarchico,  perchè  nulla  obbligava  TAmmi- 
uistrazione  ad  una  decisione  qualsiasi,  i  pareri  dei  corpi  con- 
sultivi non  erano  sentiti  o  non  si  seguivano,  ed  i  ricorsi,  per- 
sino da  autorevoli  ministii,  si  chiamavano  una  vera  derisione. 
Ora  all'impugnativa  d'illegalità  per  quella  riparazione  di  danni 
che  possono  derivare  al  cittadino  da  atti  amministrativi  pro- 
ponibile innanzi  al  potere  giudiziario,  al  mezzo  del  ricorso 
gerarchico,  sono  state  aggiunte  garanzie  certamente  più  ampie, 
più  sollecite,  più  efficaci,  è  stato  tolto  all'autorità  amministra- 
tiva l'arbitrio  di  unilbrmarsi  o  no  alla  sentenza  del  potere  giu- 
diziario, si  istituì  un  controllo  di  legittimità  con  una  ripa- 
razione di  giustizia  per  molti  casi  di  merito  per  una  ingente 
massa  di  affari  che  prima  non  avevano  un  giudice,  chiamando 
la  nuova  autorità  a  penetrare  nel  fondo  nei  singoli  atti,  esa- 
minando la  podestà  di  chi  li  emanò,  i  limiti  e  le  forme  loro 
e  l'intrinseca  giustizia,  per  guisa  che  restino  intatti,  quan- 
tunque volte  non  sieno  affetti  da  vizii  che  li  rendano  nulli. 
I  progressi  conseguiti  su  questa  via  rendono  ancora  più  sen- 
sibili, è  vero,  i  difetti  e  le  lacune  che  tuttodì  si  manifestano 
in  questa  istituzione,  ai  quali  da  più  anni  il  Governo  si  propone 
di  portare  qualche  rimedio,  che  già  l'esperienza  ha  suggerito  (^J. 
Contro  i  provvedimenti  delle  Autorità  amministrative  è  con- 
cesso alle  amministrazioni  locali  e  ai  privati  che  se  ne  riten- 
gono lesi  un  diritto  di  ricorso  assolutamente  insufficiente  e  i 
cui  termini  sono  cosi  vaghi,  che  il  Consiglio  di  Stato  potè  essere 
chiamato  il  21  ottobre  1887  a  dar  parere  su  di  un  ricorso  pre- 
sentato al  Ministro  dell'interno  il  20  ottobre  1865  (2).  n  senatore 
Gt.  Saredo  cita  a  proposito  il  caso  più  frequente  e  grave  (^^  :  il 
Consiglio  comunale  può  ricorrere  entro  15  giorni  contro  un  de- 
creto del  Prefetto  che  annulli  una  sua  decisione;  ed  entro  trenta 
giorni  possono  ricorrere  i  Consigli  e  le  deputazioni  provinciali; 
ma  nessun  termine  è  assegnato  al  Ministero  dell'interno  per 
trasmettere  il  ricorso  al  Prefetto  o  alla  Giunta  provinciale  am- 
ministrativa per  le  occorrenti  deduzioni,  per  sentire  il  Consi- 
glio di  Stato,  per  sottoporre  alla  firma  del  Re  il  relativo  prov- 
vedimento; nessuno  al  Prefetto  o  alla  Giunta  per  rispondere 
e  per  eseguire  poi  la  definitiva  deliberazione  ;  nessuno  al  Con- 
siglio di  Stato  per  dare  il  suo  parere,  del  quale  il  Ministro  può 


(1)  Makfkin  P.,  Dell'arbitrio  amministrativo  in  Italia,  Roma,  Bocca,  1894. 

(2)  Lo  si  veda  nella  *  Legge  ,  XXVllI,  I,  102. 
i3)  Op.  c'it.,  Prefazione,  p.  xviii. 
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non  tenere  alcun  conto.  E  poiché  la  giurisprudenza  della  IV 
sezione  del  Consiglio  di  Stato  ha  ritenuto  irricevibili  i  ricorsi 
contro  i  provvedimenti  dei  Prefetti  e  delle  Giunte  provinciali 
amministrative  emanati  nell'esercizio  delle  loro  funzioni  di  vigi- 
lanza e  di  tutela,  ed  è  perciò  necessario  che  i  ricorrenti  esau- 
riscano prima  la  via  gerarchica,  ne  deriva  che  nella  maggior 
parte  dei  casi  manca  nel  fatto  qualsiasi  guarentigia  e  tutte  le 
relazioni  delle  autorità  locali  con  le  superiori  autorità  ammini- 
strative possono  essere  rette  dairarbitrio  più  completo  (i). 

9.  /  Consigli  superiori  presso  i  Ministeri.  —  Un  altro 
grave  difetto  che  altera  in  malo  modo  le  relazioni  tra  i  Ministri 
e  TAmministrazione  è  Tabuso  dei  Consigli  istituiti  presso  i  varii 
Ministeri,  e  delle  Commissioni  permanenti  o  temporanee  che 
loro  s'a^iungono  ^2).  In  massima,  si  può  ammettere  siccome 
utile  presso  ciascun  Ministero  un  Consiglio  Superiore,  formato 
di  funzionarli  provetti,  fomiti  di  cognizioni  speciali,  i  quali 
possano  efficacemente  cooperare  col  Ministero  nei  negozii  di 
maggiore  importanza.  In  tal  senso  F.  P.  Contuzzi  scrive  che 
"  il  Consiglio  Superiore  non  è  un  istituto  destinato  ad  elimi- 
nare o  covrire  la  responsabilità  ministeriale,  ma  serve  come 
un  freno  salutare  contro  le  sinistre  tendenze  di  un  Governo 


(1)  Sabbdo,  op.  cit.,  Prefazione,  xviii-xix. 

(2)  U  Ministero  deU*intemo  ha  8  consigli  (di  sanità,  araldico,  per  gli  archi  vii) 
e  tre  commissioni  (danneggiati  politici,  ricompense  al  valor  civile,  benemeriti 
della  salute  pubblica).  Il  M.  degli  Esteri  ha  il  consiglio  del  contenzioso  diplomatico. 
U  M.  delle  Finanze  e  del  Tesoro  hanno  ben  dodici  consigli  e  commissioni  centrali 
(imposte  dirette,  censuaria,  periti  doganali,  statistica  doganale,  spiriti,  tabacchi, 
lavori  geodetici,  cassa  depositi  e  prestiti,  ragionieri,  corso  forzoso,  biglietti  di  Stato, 
questione  monetaria).  Il  M.  di  Grazia  e  giustizia  ne  ha  due  (promozioni  e  tramuta- 
menti, statistica  giudiziaria);  quello  della  pubblica  istruzione  quattro  (consiglio 
superiore,  controversie  tra  maestri  e  Comuni,  belle  arti,  arte  musicale  e  dram- 
matica). Il  M.  dei  lavori  pubblici  ha  il  suo  consiglio  superiore,  e  il  consiglio  delle 
tariffe;  il  M.  della  Guerra  la  commissione  centrale  di  leva,  quella  per  la  reinte- 
grazione dei  gradi,  quella  pel  tiro  a  segno;  il  M.  della  Marina-,  oltre  al  con- 
siglio superiore,  ha  il  consiglio  per  la  marina  mercantile,  il  comitato  pei  disegni 
delle  navi,  e  la  commissione  centrale  di  leva.  Il  M.  d'agricoltura  ne  ha  ben  17 
(agricoltura,  industria  e  commercio,  istituti  di  emissione,  privative  industriali, 
statistica,  valori  per  le  dogane,  previdenza,  credito  agrario,  istruzione  agraria, 
foreste,  bonificamento  deU'agro  romano,  zootecnica,  viticoltura  ed  enologia,  fillos- 
sera, saggio  metalli,  metereologia).  E  vi  sono  poi  altre  sei  commissioni  centrali 
di  vigilanza  e  sindacato  (debito  pubblico,  cassa  depositi  e  prestiti,  asse  ecclesia- 
stico, fondo  culto,  beneficenza  di  Roma,  destituzione  impieghi),  le  cui  attribuzioni, 
come  quelle  di  non  poche  fra  le  surriferite,  potrebbero  essere  ripartite  tra  il 
Consiglio  di  Stato  e  la  Corte  dei  conti.  V.  Saredo,  Codice  citato. 
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di  partito,  che  minacciassero  di  insinuarsi  neir Amministra- 
zione „^^\  I  Ministri  devono  preparare  leggi  e  regolamenti,  che 
richiedono  molte  cognizioni,  in  parte  tecniche,  quali  di  rado 
possiedono,  sopra  tutta  la  vasta  amministrazione  loro  affidata. 
Nell'ordinario  andamento  dell'amministrazione  si  presentano 
dubbi  i  e  controversie  che  bisogna  pure  risolvere  e  per  i  quali 
si  richiedono  cognizioni  varie  e  studi  talvolta  lunghi  e  pro- 
fondi. E  necessario  valutare  i  titoli  dei  funzionarli  che  si  deb- 
bono promuovere  o  nominare,  mantenere  tra  essi  la  disciplina, 
tutelarne  i  diritti.  Impossibile  che  un  ministro  parlamentare, 
per  quanto  d'alto  intelletto  e  di  assoluta  imparzialità,  possa 
adempiere  di  persona  a  tutti  questi  ufficii,  ne  abbia  il  tempo, 
il  modo,  la  competenza,  non  vegga  il  compito  suo  traverso  il 
prisma  della  politica,  non  cerchi  di  fare  l'interesse  dei  fautori 
suoi  nel  Parlamento,  nella  stampa,  nel  paese,  anziché  il  vero 
interesse  della  giustizia  e  deiramministrazione. 

Ciascun  Ministro,  si  oppone,  potrebbe  ricorrere  di  volta  in 
volta  a  speciali  Commissioni,  chiamando  a  studiare  leggi,  prov- 
vedimenti, questioni  speciali,  gli  uomini  nei  quali  abbia  maggior 
fiducia.  Ma  oltredichè  in  siffatta  guisa  verrebbero  meno  quelle 
guarentigie  di  indipendenza  e  di  imparzialità  verso  il  Ministro 
stesso,  che  hanno  pure  tanto  valore,  non  si  eviterebbero  altri 
inconvenienti,  nel  nome  dei  quali  appunto  furono  anche  tra  noi 
combattuti  i  Consigli  superiori.  In  non  pochi  casi  potrebbero 
bastare,  è  vero,  i  funzionarli  dell'Amministrazione,  ma  questi 
non  sono  i  più  adatti  a  studiare  le  nuove  riforme,  ad  essere 
gli  interpreti  dei  progressi,  a  risolvere  questioni  delicate  e 
complesse,  non  possono  essere  ad. ogni  modo  giudici  in  causa 
propria.  Taluni  Consigli  si  possono  dunque  ammettere  e  sono 
riconosciuti  siccome  utili  anche  da  altri  Stati  liberi  e  dalla 
stessa  Inghilterra,  sebbene  con  quella  lodevole  parsimonia  che 
non  abbiamo  saputo  imitare. 

L'esistenza  di  cotesti  Consigli  deve  però  conciliarsi  colla 
responsabilità  ministeriale  che  non  possono  ne  debbono  in  verun 
modo  scemare.  Se  è  utile  che  il  Governo  chiegga  il  concorso 
di  uomini  competenti  per  preparare  una  legge  o  prendere  un 
qualsiasi  provvedimento,  quella  legge  diventa  cosa  sua,  esprime 
il  pensiero  di  lui  e  del  Gabinetto,  non  quello  di  coloro  onde 
tolse  consiglio,  e  di  quel  provvedimento  egli  solo  risponde. 
Allorquando  il  Ministro  dell'Interno  vieta  l'importazione  degli 

(1)  Diritto  costituzionale,  pp.  489,  490. 
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stracci  sul  parere  del  Consiglio  sanitario,  se  quello  della  Pub- 
blica Istruzione  sospende  un  professore  o  quello  della  Marina 
commette  una  nave  sul  parere  dei  Consigli  rispettivi,  non  è 
corretto  addurre  questo  parere  in  Parlamento  a  propria  difesa; 
può  servire  a  far  comprendere  il  valore  del  provvedimento 
adottato,  a  determinare  gli  oppositori  a  giudicarlo  rettamente, 
a  tener  conto  dei  motivi  tecnici,  per  quanto  possano  talvolta 
riuscire  insufficienti  di  fronte  a  superiori  motivi  politici  di  cui 
il  Ministro  solo  è  giudice  e  risponde.  Bene  avverte  L.  Palma 
che  *  la  meno  imperfetta  guarentigia  della  condotta  dei  pub- 
blici negozii,  della  maturità,  dell'oculatezza,  della  rettitudine 
ed  imparzialità  dell'Amministrazione,  non  può  camparsi  in  aria 
su  di  una  astratta  responsabilità  politica  davanti  al  Parla- 
mento, in  questi  termini  vuota  d'ogni  realtà,  di  ogni  possibile 
effetto  ;  ma  deve  principalmente  fondarsi  su  certe  norme  legali, 
nel  modo  stesso  di  agire,  di  trattare  e  risolvere  le  cose  ;  norme 
che  siano  atte  ad  assicurare  la  previa  ponderazione  dei  varii 
interessi  e  delle  varie  ragioni  di  ognuno,  da  parte  di  uomini 
competenti,  costituiti  dalla  legge,  di  cui  il  Ministro  sia  tenuto 
a  prendere  l'avviso  prima  di  poter  decidere  liberamente  sulla 
sua  qual  che  si  sia  responsabilità  „  ^^\ 

Piuttosto  che  dai  Consigli  superiori,  Tinconveniente  deriva 
dalla  loro  soverchia  moltiplicità,  dalla  viziosa  costituzione,  dalle 
usurpazioni  loro,  che  i  Ministri  medesimi  provocano  o  tollerano 
compiacentemente.  Per  la  concessione  delle  medaglie  ai  bene- 
meriti della  salute  pubblica  è  inutile  una  Commissione  spe- 
ciale, dappoiché  esiste  un  Consiglio  Superiore  di  Sanità,  che 
ha  maggiore  autorità  e  competenza.  Il  Consiglio  Superiore  per 
i  lavori  geodetici,  la  Giunta  del  Catasto  e  la  Commissione 
censuaria  centrale  costituiscono  una  trinità  che  potrebbe  rac- 
cogliersi in  una  Commissione  sola,  con  vantalo  dell'Ammi- 
nistrazione,  della  finanza  e  del  pubblico.  Una  Commissione  per 
l'esame  dei  biglietti  di  Stato  accanto  a  quella  per  l'abolizione 
del  corso  forzoso,  si  capisce  appena  come  una  sorgente  aperta 
di  favori  personali  agli  amici  che  si  chiamano  a  percepire  una 
doppia  indennità.  Le  controversie  scolastiche  tra  maestri  ele- 
mentari, Comuni  e  Consigli  scolastici,  anziché  ad  una  Com- 
missione speciale  si  dovrebbero  rinviare  all'ordinario  giudice 
amministrativo.  E  molte  altre  Commissioni  sottraggono  inde- 


(1)  /  Consigli  superiori  nella  pubblica  amministrazione,  ecc.,  negli  *  Studi    costi- 
tuzionali j,,  p.  296. 
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bitamente  competenze  che  sarebbero  più  logicamente  affidate 
al  Consiglio  di  Stato  o  alla  Corte  dei  Conti  :  così  possono  tenersi 
per  affatto  inutili,  quelle  per  l'esame  dei  ricorsi  contro  le  deci- 
sioni dei  Consigli  di  leva  istituite  presso  i  Ministeri  della  Guerra 
e  della  Marina,  la  Commissione  superiore  per  le  imposte  dirette, 
quella  per  la  vigilanza  sulle  Amministrazioni  del  Debito  Pub- 
blico e  della  Cassa  Depositi  e  Prestiti,  che  nel  fatto  vigilano 
assai  meno  di  quello  farebbe  un  consigliere  della  Corte  dei 
Conti,  ed  altre  non  poche  (i). 

Non  minor  danno  deriva  dalla  viziosa  costituzione  di  questi 
Consigli,  nei  quali  si  perpetuano  le  stesse  persone,  quantunque 
volte  la  legge  non  ne  vieta  la  rielezione  e  sono  generalmente 
troppo  numerosi  i  funzionari  superiori  delle  varie  Amministra- 
zioni, che  vi  ravvisano  piuttosto  una  appendice  allo  stipendio, 
ed  una  non  ingrata  distrazione  alle  cure  dell'ufficio.  Il  peg- 
giore inconveniente  è  quello  che  deriva  dalle  usurpazioni  di 
questi  Consigli,  che  dovrebbero  limitarsi  a  dare  il  loro  parere 
in  materie  tecniche,  ma  si  sostituiscono  invece  troppo  sovente 
alle  Amministrazioni,  ed  esercitano  persino  uffici  giudiziarii. 
I  funzionari  si  spogliano  assai  volentieri  di  qualche  attribuzione 
loro,  ma  le  competenze  ne  riescono  confuse,  la  responsabilità 
attenuata,  e  coloro  che  dovrebbero  essere  consiglieri  dell'Am- 
ministrazione  si  sostituiscono  ad  essa  anche  nell'azione,  pro- 
lungando eccessivamente  le  sessioni  dei  Consigli,  come  avviene 
specialmente  di  quello  della  Pubblica  Istruzione,  che  ha  usur- 
pato, si  può  dire,  tutta  quell'amministrazione  e  la  governa  se- 
condo le  piccole  consorterie  che  vi  prevalgono.  Potrebbe  adunque 
un  Governo,  il  quale  contasse  sopra  una  sicura  maggioranza, 
recar  dentro  coraggiosamente  le  forbici  in  coteste  piante  troppo 
lussureggianti,  sfrondarle  del  soverchio,  ridurle  alle  funzioni 
loro,  affinchè  fossero  niente  altro  che  consigli  tecnici  e  non 
invadessero  mai  l'azione  dell'Amministrazione,  non  assumes- 
sero in  verun  modo  la  responsabilità  del  Ministro. 

10.  //  Consiglio  di  Stato.  —  I  Consigli  tecnici  suiieriori  e 
j?li  altri  istituti  collegiali  esistenti  presso  i  Ministeri  trovano 
il  loro  complemento  nel  Consiglio  di  Stato.  È  una  istituzione 
che  non  può  esser  confusa  col  Consiglio  privato  in  Inghilterra 
ed  è  altresì,  nei  regimi  rappresentativi,  molto  diversa  da  quella 
onde  si  circondarono  i  Governi  assoluti.  In  Francia  subì  le  più 


(1)  Accenno  solo  u  quelle  delle  quali  ho  fatto  parte  più  anni,  e,  sedendo  con- 
temporaneamente al  Consiglio  di  Stato,  ho  potuto  constatare  l'inutilità. 


25.     B.  b.  V.  —  2-  Seri*  —  BoowALTi,  Dir.  CwUi.,  VII.  l'arte  II. 
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diverse  trasformazioni,  adattandosi  ai  varii  reggimenti,  si  che 
poterono  averne  origine  le  più  diverse  imitazioni.  Nella  mo- 
narchia assoluta  partecipa  dell'onnipotenza  del  Monarca,  e,  come 
nella  persona  di  lui,  confonde  in  se  i  poteri  di  legislazione,  di 
amministrazione  e  di  giustizia;  negli  Stati  liberi  diventa  un 
corpo  consulente  per  gli  affari  di  legislazione,  ma  specialmente 
di  amministrazione,  ed  un  supremo  tribunale  amministrativo. 
La  Spiigna,  la  Baviera  ed  altri  Stati  hanno  Consigli  simili  al 
nostro  ;  neir  Olanda ,  nel  Brasile ,  nel  Portogallo  ha  anche 
attribuzioni  politiche,  in  Prussia  serba  alquanto  il  carattere 
dell'antico  Consiglio  segreto,  e  in  Austria  si  discosta  da  co- 
testo carattere  per  avvicinarsi  a  quello  delle  monarchie  par- 
lamentari (^). 

In  Italia  il  Consiglio  di  Stato  si  compone  di  un  Presidente, 
4  Presidenti  di  Sezione  e  32  Consiglieri,  nominati  dal  Re  su 
proposta  del  Presidente  del  Consiglio,  previa  deliberazione  del 
Consiglio  dei  Ministri,  senza  limite  alcuno.  Si  aggiungono  otto 
Referendarii,  che  sono  nominati  secondo  speciali  disposizioni 
di  legge.  Sono  inamovibili  piuttosto  per  l'autorità  loro  e  per 
la  tutela  della  pubblica  opinione  che  per  disposizione  della 
legge  che  concede  loro  guarentigie  affatto  illusorie.  Possono 
esser  chiamati,  ma  solo  col  loro  consenso,  a  coprire  altri  uffici 
temporanei  o  permanenti,  e  poiché  la  posizione  loro  e  gua- 
rentigia di  indipendenza,  diedero  prova  di  esercitare  con  grande 
vantaggio  dell'Amministrazione  e  della  giustizia  temporanei 
incarichi,  specie  di  Prefetti  in  grandi  Provincie,  di  Commis- 
sari regii  in  qualche  cospicuo  Comune.  Ma  si  sottraggono  a 
questa  maniera  al  Consiglio  ottimi  elementi,  accrescendo  il 
lavoro  di  coloro  che  restano  a  farne  parte,  rendendone  per- 
sino difficile  l'azione,  di  guisa  che  parrebbe  a  molti  opportuno 
che  potessero  esservi  assegnati  di  rimando  in  servizio  straor- 
dinario taluni  prefetti  a  disposizione  del  Ministero  od  altri 
magistrati,  generali,  funzionarti  superiori,  che  per  il  momento 
conviene  metter  fuori  dall'amministrazione  attiva. 

Il  Consiglio  di  Stato  non  esercita  alcuna  iniziativa.  Deve 
dare  il  suo  voto  ogniqualvolta  ne  è  richiesto,  mentre  il  Governo 


(1)  Stein,  Scienza  della  pubblica  amministrazione,  pp.  168  e  sejf.  ;  Gxeist,  L'am- 
ministrazione e  il  diritto  ammin.  inglese,  pp.  185  e  seg.;  De  Nava,  //  Consiglio  di 
Stato  nel  **  Digesto  Italiano  ^,  voi.  Vili,  parte  2*,  pp.  233  e  seg.  Per  una  più 
ampia  trattazione  e  per  la  relativa  bibliografia  si  veda  il  Trattato  di  diritto  am- 
ministrativo. 
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deve  interrogarlo  solo  quando  la  legge  lo  impone  ed  è  poi  libero 
di  attenersi  o  pur  no  al  suo  parere,  con  che  non  è  scemata 
l'importanza  di  questo,  ma  piuttosto  accresciuta  la  responsa- 
bilità del  Ministro  che  non  lo  segue.  Il  Consiglio  di  Stato  ha 
attribuzioni  di  diversa  indole,  legislative,  giudiziarie  e  ammi- 
nistrative. Concorre  col  Governo,  quando  vi  è  chiamato,  alla 
preparazione  delle  leggi,  delle  quali  deve  curare  sopratutto  il 
contenuto  giuridico  e  la  corrispondenza  con  le  altre  leggi  dello 
Stato  ;  rivede  i  regolamenti  generali  e  speciali  di  pubblica  am- 
ministrazione, senza  esercitare  però  in  siffatta  materia  la  com- 
petenza che  dovrebbe  essergli  attribuita  nel  maggior  interesse 
dell'opera  legislativa.  Ha  attribuzioni  d'indole  giudiziaria,  e 
cioè,  oltre  a  quelle  deferite  alla  IV  Sezione  e  di  cui  abbiamo 
parlato,  per  affari  di  estradizione,  per  procedimenti  contro  pul)- 
blici  funzionari,  legittimazione  di  figli  naturali,  cambiamenti 
di  cognome,  ricorsi  dei  privati  nelle  contestazioni  coU'ammi- 
nistrazione  pubblica  della  Colonia  Eritrea. 

Ma  più  specialmente  il  Consiglio  di  Stato  e  chiamato  a  dar 
parere  su  atti  di  Governo  e  ricorsi  di  cittadini  contro  di  esso 
in  materia  amministrativa,  conforme  alle  disposizioni  delle 
leggi.  Manca,  è  vero,  una  giusta  proporzione  in  cotesta  sua 
attribuzione  principale,  imperocché  da  un  lato  deve  dar  parere 
su  affari  di  trascurabile  importanza,  concessioni  di  pochi  metri 
d'arenile,  transazioni  di  alcune  lire,  rinnovazioni  di  pigioni 
esigue,  d'altra  parte  non  è  chiamato  in  affari  della  più  alta 
importanza,  come  gli  organici,  lo  scioglimento  dei  Consigli 
comunali  e  molti  altri  che  i  Ministri  risolvono  di  loro  capo  o 
col  parere  di  Consigli  e  Commissioni  assolutamente  inutili.  Si 
può  tuttavia  riconoscere  che  il  Consiglio  di  Stato  contribuisce 
precipuamente  a  conservare  l'unita  e  le  tradizioni  nell'indi- 
rizzo dell'Amministrazione,  fra  le  mutabilità  della  politica  e  le 
esigenze  della  burocrazia,  mediante  una  razionale  e  progressiva 
giurisprudenza  ;  ha  cura  che  siano  costantemente  rispettate  le 
norme  giuridiche  nella  giurisdizione  e  negli  atti  di  Governo, 
affinchè  gli  interessi  dello  Stato  si  svolgano  senza  indebite  e 
inutili  offese  a  quelli  dei  privati  e  degli  enti  morali  che  vivono 
nell'orbita  delle  istituzioni,  e  vigila  rigorosamente  ed  impar- 
zialmente su  tutta  l'amministrazione  economica  dello  Stato. 

1 1 .  La  Corte  dei  Conti.  —  La  Corte  dei  Conti  è  una  su- 
prema magistratura  istituita  per  esercitare  un  sindacato  con- 
tinuo, una  vigilanza  efficace  sugli  atti  dell'Amministrazione, 
sull'esercizio  del  bilancio  e  su  tutte  le  contabilità  pubbliche. 


388  PAKTE  SPECIALE  —  SEZIONE  I.   —  LIBRO  HI. 

Avevano  già  gli  antichi  Stati  italiani  Camere  della  Sommaria, 
Contabilità  di  Stato,  Consiglio  di  liquidazione,  Camere  o  Corti 
dei  Conti,  e  quella  di  Sardegna  esercitava  il  suo  controllo  anche 
in  materia  non  finanziaria,  secondo  un  regolamento  del  28 
giugno  1730.  La  stessa  istituzione  troviamo  in  quasi  tutti  gli 
Stati,  per  quanto  diversamente  costituita,  specie  nel  Belgio, 
dove  i  membri  di  essa  sono  eletti  dalla  Camera  dei  Deputati 
per  sei  anni.  Tra  noi  si  compone  di  un  Presidente,  due  Pre- 
sidenti di  Sezione  e  1 2  Consiglieri,  nominati  per  decreto  reale 
su  proposta  del  Ministro  delle  Finanze  dopo  deliberazione  del 
Consiglio  dei  Ministri.  Non  possono  essere  revocati,  né  messi 
a  riposo  d'ufficio,  né  in  qualsiasi  modo  allontanati  se  non  per 
decreto  reale  e  su  conforme  parere  di  una  Commissione  com- 
posta dei  Presidenti  e  Vice-Presidenti  delle  due  Camere,  una 
garanzia  che  riesce  airinamovibilità  meglio  assai  di  quelle  con- 
sentite ai  Consiglieri  di  Stato  ed  alla  magistratura. 

Il  sindacato  esercitato  dalla  Corte  dei  Conti  é  diverso  da 
quello  che  spetta  al  Parlamento,  come  il  diritto  dalla  politica  ; 
questo  é  a  base  essenzialmente  politica,  mentre  la  Corte  ri- 
scontra tutti  i  decreti  deirAmministrazione  alle  leggi  e  al  bi- 
lancio. Non  dipende  dal  Parlamento  più  che  dal  potere  esecu- 
tivo; da  un  lato  é  efficace  garanzia  d'una  amministrazione 
secondo  legge,  dall'altro  porge  alle  Camere  gli  elementi  e  i 
criterii  affinché  possano  esercitare  il  supremo  sindacato  poli- 
tico sull'indirizzo  amministrativo  del  Gabinetto.  Nulla  di  più 
alieno  dalla  politica  di  cotesto  ufficio,  ma  nello  stesso  tempo 
nulla  di  più  importante  per  tutto  il  sistema  costituzionale. 

Le  attribuzioni  costituzionali  consistono  essenzialmente  nel 
vigilare  perchè  le  spese  non  eccedano  i  limiti  dei  rispettivi 
stanziamenti  in  bilancio,  perché  non  si  facciano  trasporti  di 
fondi  dall'uno  all'altro  capitolo  che  la  legge  non  consente, 
perché  le  somme  votate  dal  Parlamento  per  certe  spese  si 
destinino  ad  esse,  non  ad  altre,  e  perché  tutte  le  liquidazioni 
ed  ì  pagamenti  fatti  dal  Ministero  siano  sempre  conformi  alle 
leggi  ed  ai  regolamenti  della  pubblica  Amministrazione.  Cotesto 
riscontro  preventivo  della  Corte  impedisce  che  niun  atto  o 
provvedimento  di  un  Ministro  abbia  effetto  se  contenga  una 
violazione  delle  leggi  o  dei  regolamenti,  evitando  così  danni 
talvolta  irreparabili.  Il  riscontro  stesso  non  può  arrestare  l'Am- 
ministrazione, né  diminuisce  in  verun  modo  la  responsabilità 
dei  Ministri.  Se  uno  di  questi  pensa  che  un  atto  o  decreto  suo 
debba  aver  corso  ad  onta  del  rifiuto  della  Corte,  lo  sottopone 
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al  Consiglio  dei  Ministri  e  col  voto  di  questo  la  Corte  deve 
registrarlo  e  trasmetterlo  poi  al  Parlamento.  Ma  davanti  al 
Parlamento  il  provvedimento  illegale  dovrebbe  esser  Tobbietto 
non  d'un  fuggevole  esame  e  di  una  relazione  che  solo  in  questi 
ultimi  anni,  sotto  la  pressura  di  innumerevoli  arbitrii  ed  abudi 
ministeriali,  si  è  discussa,  ma  di  un  vero  e  proprio  disegno  di 
legge.  Che  se  il  Parlamento  è  riunito,  nessun  decreto  ricusato 
dalla  Corte  dei  Conti  dovrebbe  aver  corso  senza  cotesta  tras- 
formazione. E  quando  il  Parlamento  ricusasse  la  proposta  misura 
questa  non  dovrebbe  aver  corso  in  ver  un  modo,  ed  il  Gabinetto 
che  la  propone  ritenersi  siccome  sconfessato  nell'opera  sua. 
A  queste  ed  altre  riforme  che  sarebbero  necessarie  per  raffor- 
zare rautorità  della  Corte  dei  Conti  ed  al  modo  di  compiere 
il  suo  alto  ufficio  costituzionale,  ho  altrove  accennato,  specie 
trattando  del  potere  di  ordinanza,  mentre  dei  particolari  loro, 
dell'ordinamento  della  Corte  e  della  sua  azione  si  occupa  il 
diritto  amministrativo. 


CAPO  V. 
Il  Gabinetto  e  rAmministrazione  locale. 


1.  Le  libertà  locali  ed  il  sistema  rappresentativo.  —  La 
connessione  tra  le  forme  dell'amministrazione  locale  e  quella 
del  governo  è  così  grande,  che  è  ormai  fuor  di  contrasto  senza 
le  libertà  locali  non  avrebbe  potuto  svilupparsi  il  regime  rap- 
presentativo, il  quale  è  più  vigoroso  dove  quelle  sono  ampie  ed 
antiche,  vive  tra  le  maggiori  difficoltà  dove  difettano  nella  legge 
o  nel  costume  dei  cittadini,  e  dove  sono  turbate  dalle  ingerenze 
politiche,  0  fieramente  minacciate  dalle  progressive  usurpazioni 
dello  Stato  moderno.  Gli  scrittori  sono  pressoché  unanimi  su 
questo  punto  e  non  hanno  infatti  che  a  constatare  le  esperienze 
di  tutta  la  storia  del  mondo. 

Tornano  alla  mente  di  tutti  le  pagine  eloquenti  che  Alessio 
De  Tocqueville  ha  scritto  su  questo  argomento,  incominciando  a 
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trattare  della  democrazia  americana  dal  Comune.  *  Nel  Comune 
sta  la  forza  dei  popoli  liberi.  Le  istituzioni  comunali  stanno 
alla  libertà  come  le  scuole  primarie  alla  scienza,  esse  la  ren- 
dono accessibile  al  popolo,  gliene  tanno  godere  i  pacifici  eflFetti, 
lo  abituano  a  servirsene.  Senza  istituzioni  municipali  una  nazione 
potrà  avere  libero  governo,  non  intelletto  di  libertà  ;  passioni 
passeggiere,  interessi  del  momento,  il  caso,  le  circostanze  po- 
tranno darle  le  apparenze  esteriori  dell'  indipendenza,  ma  il 
dispotismo  rifugiato  in  seno  al  corpo  sociale  tosto  o  tardi  ne 
uscirà  fuori  „  (i).  Le  libertà  locali  si  acquistano  più  difficilmente, 
specie  col  progresso  delle  nazioni  e  col  diffondersi  della  coltura, 
e  sono  esposte  alle  maggiori  ingerenze  del  potere  centrale,  sovra- 
tutto  dove  non  hanno  raggiunto  il  loro  pieno  sviluppo  e  non 
sono  entrate  nelle  idee  e  nelle  abitudini  nazionali. 

**  La  libertà,  scriveva  Giulio  Simon,  è  sinonimo  di  discen- 
tramento, e  in  Francia  non  vi  sarà  libertà  che  quando  avremo 
dei  Comuni,  quando  si  sarà  fatto  cioè  un  vero  ed  efficace  discen- 
tramento. E  una  massima  che  bisognerebbe  scrivere  da  per 
tutto,  mettere  al  principio  ed  alla  fine  di  tutti  i  discorsi,  nelle 
leggi  e  nell'azione  „  ^^K  Basterebbe  a  tale  riguardo  il  raffronto 
tra  l'Inghilterra  e  la  Francia,  tra  il  paese  dóve  le  autonomie 
locali  furono  sempre  vivacissime  e  quello  dove  e  tuttodì  mag- 
giore l'accentramento  amministrativo.  Sin  dall'origine  delle 
libertà  inglesi  noi  vediamo  il  cittadino  procurare  di  conservare 
la  maggior  parte  possibile  di  quel  potere  che  esercitava  nella 
tribù  primitiva,  nel  piccolo  Stato  che  governava  direttamente. 
Più  lo  Stato  si  allarga  e  più  le  sue  attribuzioni  scemano,  rima- 
nendo affidate  ai  corpi  locali  persino  quelle  che  noi  ci  siamo 
abituati  a  considerare  come  essenziali  dello  Stato,  la  polizia 
e  la  giustizia.  A  questo  modo  tutti  i  liberi  cittadini  hanno 
parte  attiva  nell'amministrazione,  si  abituano  a  considerare 
la  respublica  siccome  cosa  propria,  si  educano  a  concorrere 
alla  sua  amministrazione  anche  quando  sarà  più  larga  e  com- 
plessa. Essi  hanno  in  pari  tempo  un  sicuro  presidio  nell'abitu- 
dine di  tutelarsi  da  sé  medesimi  ed  attendere  dallo  Stato  solo 
ciò  che  esso  può  dare,  certo  la  minor  parte  del  concorso  sociale (^). 


(1)  La  democrazia  in  America,  trad.  it.  nella  *  Bibl.  di  scienze  politiche  ,.  serie  I, 
voi.  I,  parte  II,  pp.  63-64. 

(2)  La  liherté  politique,  eh.  IV,  pp.  224-225. 

(3)  La  libertà,  ecc.,   pref.    di  A.  Brunialti  al  voi.  V,    serie  I   della   *  Bibl.   di 
scienze  politiche  ,. 
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Gli  Inglesi,  ha  scritto  Erskine  May,  devono  le  loro  mirabili 
attitudini  alla  libertà,  politica  principalmente  a  quelle  antiche 
istituzioni  locali,  che  insegnarono  loro  a  governarsi  da  sé.  Di 
tutte  le  nazioni  del  mondo,  l'Inghilterra  e  la  sola  che  abbia 
saput-o  conservare  per  secoli  un  ordinamento  costituzionale  e 
le  sue  liberta  politiche  devonsi  anzitutto  attribuire  alle  sue 
liberta  locali.  Sin  dai  primi  antenati  sassoni,  impararono  sul- 
l'uscio di  casa  i  doveri  e  le  responsabilità  del  cittadino  ;  asso- 
ciandosi pel  bene  comune,  si  addestrarono  agli  uflRzì  pubblici  (i). 
E  quello  che  dell'Inghilterra  si  deve  dire  degli  Stati  Uniti 
d'America,  imperocché  la.  stessa  energia  troviamo  nelle  auto- 
nomie americane.  F.  Lieber  ha  dedicato  a  questo  tema  tutto 
il  suo  classico  volume  <2),  e  bisognerebbe  ripetere  qui  intera 
quella  sua  chiara,  eloquente,  densa  esposizione.  Egli  dimostra 
che  molte  delle  guarentigie  della  libertà  traggono  tutta  la  loro 
importanza  da  un  sistema  generale  di  autogoverno  e  ne  sono 
la  forza  vivificante,  che  senza  di  esso  il  popolo  non  si  abitua 
ad  aver  cura  dei  proprii  affari.  L'autogoverno  è  il  corollario  della 
libertà,  è  la  libertà  in  azione,  il  popolo  raccolto  in  generale 
comizio,  l'opposto  di  quell'apatia  politica,  di  quel  torpore 
morale,  di  quell'indifferenza  sociale  che  guidano  i  popoli  all'as- 
solutismo od  al  dissolvimento. 

In  Francia  fu  sempre  invece  e  dura  tuttodì  un  desiderio, 
una  tendenza,  una  attività  costante  del  Governo  ad  ingerirsi 
di  ogni  cosa,  e  l'esempio  trova  pur  troppo  numerosi  e  facili 
imitatori.  Lo  Stato  non  h  mai  abbastanza  potente,  la  buro- 
crazia non  sembra  mai  troppo  numerosa  e  invadente.  Le  Pro- 
vincie o  dipartimenti  hanno,  si  può  dire,  perduto  fisionomia, 
i  Comuni  sono  stretti,  impacciati  da  vincoli  senza  fine  ;  di  rado 
e  loro  consentito  di  formare  liberi  consorzii  e  persino  la  for- 
mazione di  private  associazioni  trova  ostacoli  numerosi.  Non 
si  è  mai  compreso  il  valore  delle  autonomie  comunali,  che  anzi 
furono  temute,  a  cagione  d'alcune  loro  manifestazioni  violente, 
per  quanto  dovute  non  al  principio  d'autonomia,  sibbene  all'op- 
posta tendenza  per  cui  qualunque  forma  di  governo  in  Francia 
tende  ad  esagerare  la  propria  autorità  e  la  Comune,  sotto  pre- 
testo di  liberta,  riesce  una  miserabile  parodia  dell'Impero.  Le 
autonomie  e  le  libertà,  locali  sono  adunque  il  naturale  sustrato 


(1)  Storia  costituzùmale  d'Inghilterra,  capo  XV,  in  principio. 

(2)  La  libertà  civile  e  l'autogoverno,  tradotta  nel  voi.  V  della   •*  Bibl.  di  scienze 
politiche  ,.  pp.  118-486. 
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di  tutte  le  altre,  si  reggono  e  si  completano  con  queste,  for- 
mano insieme  un  armonico  edificio,  dentro  il  quale,  come  in 
sicurissimo  asilo,  si  sviluppa  ogni  libero  governo. 

Delle  autonomie  locali  inglesi  ed  americane  e  della  loro 
influenza  sullo  sviluppo  del  Governo  libero  non  si  è  avuta  però 
tra  noi,  come  in  generale  sul  continente,  una  idea  esatta  prima 
di  Rodolfo  Gneist  e  dei  suoi  studi  sul  selfgovernment^  che  por- 
sero argomento  anche  alla  critica  del  sistema,  e  diedero  l'agio 
di  rilevarne  i  difetti  per  le  applicazioni  continentali,  mentre 
che  la  stessa  Inghilterra  ne  temperava  le  insufficienze  alle 
necessità  dello  Stato  moderno.  Non  bastano,  secondo  R.  Gneist, 
le  autonomie  locali  ;  h  necessario  che  alle  amministrazioni  locali 
partecipino  i  cittadini,  specie  quelli  delle  classi  sociali  più  adatte 
ad  assumerne  la  rappresentanza,  e  Tidea  trova  fautori  anche 
in  Italia,  tra  coloro  che  vorrebbero  subordinato  l'elettorato 
amministrativo  a  severe  condizioni  di  proprietà  e  di  censo. 
*  La  nuova  società  industriale  non  riavrà  la  sua  quiete  intema 
e  il  suo  equilibrio,  dice  lo  scrittore  tedesco,  che  quando  le  classi 
possidenti  accetteranno  di  nuovo  la  loro  missione  di  adempiere 
personalmente  quei  doveri  politici,  pei  quali  i  nostri  tempi 
offrono  un  campo  fecondo  quanto  gli  antichi  „.  Il  potere  ese- 
cutivo non  può  pili  avere  soltanto  per  strumento  una  burocrazia 
retribuita;  deve  dirigere  l'Amministrazione  nelle  Provincie  e 
nei  Comuni  urbani  e  rurali  per  mezzo  di  funzionari  responsa- 
bili ed  onorarii  „<i). 

Ma  per  determinare  esattamente  i  sommi  criterii  delle  rela- 
zioni del  potere  esecutivo  con  Taraministrazione  locale  è  neces- 
sario determinare  il  preciso  compito  di  questa  senza  preconcetti, 
pigliando  le  mosse  non  già  dal  selfyovernment  inglese  quale  era 
nel  XVIII  secolo,  ma  da  quell'amministrazione  locale  come  fu 
riformata  specie  negli  ultimi  tempi.  Imperocché  nulla  sarebbe  più 
assurdo  che  fondarsi  su  istituzioni  straniere  diverae  dalle  nostre, 
senza  tener  conto  delle  modificazioni  da  esse  subite,  accostandosi 
appunto  alle  nostre.  L'amministrazione  locale  non  può  essere 
monopolio  degli  abbienti,  e  non  lo  fu  nella  stessa  Inghilterra 
senza  danno  di  tutte  le  più  necessarie  e  civili  riforme  (2).  Non 


(1)  Lo  Stato  secondo  il  dìrittOj  nella  "  Bibl.  di  scienze  polii.  ,,  serie  I,  voi.  VII, 
pp.  1155,  1229,  ecc. 

(2)  FiscnKL,  dimostrò  a  qaali  oli^i^archie  fossero  ridotte  le  amministrazioni  locali 
inglesi.  La  cosi,  d*  Inghilterra,  trad.  italiana.  Milano  1865,  p.  24;  B.  Disraeli, 
scrisse  che  "  si  chiamava  libertà  un*  oligarchia,  chiesa  nazionale  la  dominazione 
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basta  che  le  classi  abbienti  si  sobbarchino  airamministrazione 
locale,  è  necessario  che  le  altre  si  acconcino  ad  affidar  loro 
questa  missione,  e  se  non  vi  sono  più  disposte,  in  nessuno  Stato, 
ciò  si  deve  non  soltanto  "  all'espandersi  sempre  maggiore  ed 
irresistibile  dell'indirizzo  democratico  „  f^),  ma  all'esperienza 
dei  modelli  più  vantati.  Quello  che  avviene  nello  Stato,  dove 
la  corruzione  elettorale  accresce  indebitamente  il  potere  e  la 
influenza  delle  classi  abbienti  nel  Parlamento,  non  può  indurre 
davvero  a  crescere  le  autonomie  locali  a  favore,  che  vuol  dir 
poi  anche  nell'interesse  di  queste,  liasti  notare  come  nn  indi- 
rizzo assolutamente  contrario  prevalga  anche  nel  diritto  pub- 
blico inglese,  dove  si  pagano  non  solo  molti  funzionari  esecu- 
tivi delle  amministrazioni  locali,  ma  i  giudici  di  pace,  a 
cominciare  dalla  capitale  e  dai  distretti  più  popolosi  (2),  e 
più  in  America,  dove  non  solo  i  funzionari  esecutivi  dei 
corpi  locali,  ma  il  mayor,  i  membri  del  board  of  aldermen  e 
persino  i  consiglieri  comunali  sono  retribuiti  con  veri  stipendi, 
con  diarie  proporzionate  al  tempo  che  dedicano  alla  pubblica 
cosa,  o  con  assegni  determinati  per  speciali  servizi  f^).  L'esempio 
della  Prussia,  che  nelle  sue  idtime  riforme  amministrative 
accolse  in  parte  le  idee  di  R.  Gneist,  non  pare  efficace  ai  suoi 
stessi  ammiratori,  tenuto  conto  delle  tradizioni  amministrative 
(li  quello  Stato,  dei  freni  di  un  forte  ordinamento  militare  e 
burocratico,  sopratutto  del  carattere  del  sistema  costituzionale 
prussiano  (^). 

Riconoscendo  adunque  tutta  l'importanza  delle  autonomie 
locali  per  la  sana  evoluzione  del  Governo  costituzionale,  dob- 
biamo considerarle  alla  stregua  delle  idee  e  delle  esigenze  della 
moderna  società,  ed  affisarci  perciò  piuttosto  nell'ordinamento 
democratico  dei  corpi  locali  americani,  che  nel  selfgovernmeìit 
classico  delle  tradizioni  inglesi,  pur  riconoscendo  quanto  questo 
abbia  contribuito  allo  sviluppo  del  sistema  parlamentare.  Ricer- 


d*an  clero  esclusivo,  sovranità  una  cosa  che  ne  aveva  solo  il  nome  ,,  Syhil,  VI.  1; 
Io  stesso  Gneist,  nota  la  mancanza  di  qualsiasi  provvedimento  nelFinteresse  delle 
classi  più  deboli,  il  vizioso  assetto  dato  alla  beneficenza,  la  giustizia  inaccessibile 
alle  classi  inferiori,  ecc. 

(1)  Bbbtolivi  P.,   Della  garanzia  della  legalità  in  ordine  alla  funzione  ammini- 
strativa. Roma  1890,  p.  79. 

(2)  Atto  38  e  55  Vitt.  e.  3,  e  cfr.  GantiST,  Diritto  amm.  inglese,  I,  p.  268.  Vacthise, 
L'amm,  locale  in  Inghilterra,  ivi,  II,  p.  1620. 

(8)  Bbtck,  op.  cit.,  voi.  II,  capi  XLVIII  a  L. 
(4)  BuTOLiMi,  op.  cit.,  p.  85. 
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cheremo  a  tale  stregua  come  debbano  considerarsi  la  Provincia 
e  il  Comune  di  fronte  allo  Stato  in  cotesto  sistema,  come  si 
debbano  conciliare  la  sovranità  dello  Stato  e  l'autonomia  dei 
corpi  locali,  quali  possano  essere  l'azione  e  l'ingerenza  del 
potere  esecutivo  e  del  Parlamento  nelle  gestioni  dei  corpi  locali, 
dopo  avere  rapidamente  esaminate  questa  azione  e  queste  inge- 
renze nei  principali  Stati  liberi. 

2.  //  Governo  e  V amministrazione  locale  in  Inghilterra.  —  Il 
Regno  Unito  è  diviso  in  contee  e  in  agglomerazioni  urbane  che 
non  fanno  parte  delle  contee,  ed  hanno  un  proprio  ordinamento. 
Le  contee  formate  e  sviluppate  a  poco  a  poco,  secondo  i  bisogni, 
per  la  forza  delle  cose  e  dei  fatti,  sono  tra  loro  diverse  come 
in  nessun  altro  Stato,  e  nel  loro  seno  si  formarono  le  più  varie 
circoscrizioni,  per  provvedere  a  distinti  bisogni,  amministrativi 
e  sociali,  sì  che  si  incastrano  le  une  nelle  altre  nella  maniera 
più  inestricabile.  La  parrocchia,  costituente  il  minor  ente 
amministrativo,  è  venuta  anch'essa  cedendo  gi'an  parte  delle 
sue  attribuzioni  alle  "  unioni  „,  costituite  per  i  più  diversi 
uffici  amministrativi,  strade,  scuole,  beneficenza,  polizia,  sanità 
pubblica  e  via  dicendo.  Le  leggi  del  1888  e  del  1894  (^^  hanno 
ordinato  contee,  unioni  e  parrocchie  con  maggiore  semplicità, 
dando  loro  organi  esecutivi  e  consigli  rappresentativi  poco 
diversi  da  quelli  delle  Provincie  e  dei  Comuni  italiani.  I  borghi 
di  oltre  50.000  abitanti  costituiscono  distinte  contee  e  sono 
governati  con  le  norme  di  queste;  gli  altri  sono  stfiti  compresi 
nelle  contee,  rispettando  però  le  speciali  autonomie  di  quelli  che 
hanno  più  di  10.000  abitanti.  I  giudici  di  pace,  che  erano  la 
principale  autorità  locale,  conservarono  le  attribuzioni  giudi- 
ziarie, esercitano  con  alcuni  membri  del  Consiglio  i  poteri  di 
polizia,  mentre  tutte  le  funzioni  amministrative  che  ad  essi 
spettavano  sono  deferite  al  Consiglio  ed  alle  sue  autorità  ese- 
cutive. I  Consigli  di  contea  sono  in  tutto  indipendenti  dal 
Governo,  salvo  per  la  stipulazione  di  prestiti,  e  neppur  ne 
dipendono  per  i  sussidii  o  sovvenzioni,  che  prima  della  legge 
del  1888  il  Governo  distribuiva  ai  corpi  locali  e  sono  stati 


(1)  Legge  del  13  agosto  1888  (51  e  52  Viti.,  e.  41)  suiramminlsirazione  locale 
in  Inghilterra  e  nel  paese  di  Galles;  legge  16  maggio  1888  (id.,  e.  10)  sugli  elet- 
tori di  contea;  legge  13  agosto  1888  (id.,  e.  41)  sulle  Corti  di  contea,  nell*  "  An- 
nuaire  de  législ.  etrangère  ,,  XVllI  ann^e,  pp.  42-202;  legge  5  marzo  1894  (56  e  57 
Vitt.,  e.  73)  sul  Governo  locale  in  Inghilterra  e  nel  paese  di  Galles  ;  id.,  25  agosto 
1894  (id.,  e.  58)  sul  Governo  locale  in  Iscozia;  ivi,  XXIV,  pp.  81-150,  169-182. 
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sostituiti  con  la  cessione  diretta  di  talune  imposte,  che  i  Con- 
sigli di  contea  ripartono  tra  i  hoards  locali  inferiori  senza  verun 
controllo.  E  poiché  parve  che  cotesto  discentramento  si  disco- 
stasse ancora  troppo  dal  selfgovemment  che  esso  modificava 
profondamente,  fa  data  facoltà  al  governo  centrale  di  trasfe- 
rire ai  Consigli  di  contea  ed  ai  boards  locali  altre  attribuzioni 
ora  esercitate  dal  Consiglio  privato,  dai  Segretari  di  Stato  e  da 
altre  Amministrazioni  centrali.  A  dir  breve,  gli  interessi  locali 
sono  vigilati  da  speciali  consigli  eletti  da  coloro  che  vi  hanno 
maggior  interesse,  amministrati  da  comitati  permanenti,  cia- 
scuno dei  quali  sovrintende  di  regola  ad  una  fimzione  speciale. 
La  sfera*  di  cotesti  interessi  rimane  pur  sempre  molto  ampia, 
imperocché  le  autorità  locali  non  hanno  alcun  controllo  del 
governo  centrale  o  delle  sue  autorità,  salvo  per  le  scuole,  la 
sanità  pubblica,  la  polizia  e  poche  altre  attribuzioni.  Né  può 
temersi  alcun  arbitrio  di  Governo,  imperocché  ogni  funzionario 
é  responsabile  delle  proprie  azioni  ed  é  sempre  aperto  ai  cit- 
tadini, come  ai  corpi  locali,  il  ricorso  airautorità  giudiziaria, 
che  si  pronuncia  sugli  atti  illegittimi,  sugli  abusi  di  potere, 
sugli  eccessi  delle  autorità  e  dei  funzionari!  del  potere  centrale, 
come  sugli  atti  illeciti  di  qualunque  cittadino  (i). 

Basterebbe  paragonare  il  locai  goverpmevt  Board,  uno  degli 
ultimi  nati  tra  i  dipartimenti  esecutivi  dell'Inghilterra,  con  un 
Ministero  dell'interno  del  continente.  Ha  l'ufficio  di  vegliare 
all'esecuzione  delle  leggi  da  parte  dei  corpi  amministrativi 
locali,  delle  contee,  dei  borghi,  delle  unioni,  delle  parrocchie, 
di  esercitare  su  di  essi  tutti  i  diritti  di  controllo  riservati  al 
potere  centrale  in  tutti  i  rami  dell'amministrazione,  eccetto  la 
polizia  e  la  pubblica  istruzione.  Ha  cioè  competenza  nell'am- 
ministrazione dei  poveri,  nella  sanità  pubblica,  nelle  strade  e 
nei  ponti,  nell'approvare  i  prestiti  ed  i  conti.  Il  potere  regola- 
mentare del  Board j  conforme  a  numerosi  atti  del  Parlamento, 
é  molto  esteso,  ma  lo  esercita  con  una  piccola  amministrazione 
centrale  e  con  venti  o  trenta  ispettori,  che  sono  mandati  dove 
é  necessario,  specialmente  per  sostituirsi  dove  occorra  ai  corpi 
locali  nella  tutela  della  sanità  pubblica.  L'istruzione  primaria 
é  controllata  dal  Comitato  per  l'educazione,  che  riparte  i  sus- 


(1)  P.  Lkrot-Bkaulieu,  Vadministraiion  locale  en  France  et  en  Angleterre;  Gneist, 
op.  cit.  ;  BoirTMY,  Le  gouvernement  locai  et  la  tutèle  de  VÉtat  en  Angleterre,  negli 
*  Annales  de  TÉcole  libre  ,,  Paris,  voi.  I,  pp.  165-203,  e  specialmente  Vauthiui, 
op.  cii,  nella  *  Bibl.  di  scienze  politiche  ,,  Serie  II,  voi.  II,  parte  II. 
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8idi  votati  dal  Parlamento,  vigila  le  scuole  normali,  ed  ispe- 
ziona tutte  le  scuole  elementari  affinchè  rispondano  alle  pre- 
scrizioni delle  leggi  ed  alle  esigenze  locali,  tenuto  conto  della 
contemporanea  esistenza  di  altre  scuole  private  o  confessionali. 
3.  Nelle  monarchie  del  continente,  —  Basterà  accennare 
alle  relazioni  tra  il  Governo  e  le  Amministrazioni  locali  nelle  due 
monarchie  che  presentano  le  maggiori  divergenze,  il  Belgio  e 
la  Prussia,  in  quanto  le  altre  imitarono  queste,  ovvero  adot- 
tarono i  più  vari  temperamenti  tra  il  sistema  belga  e  quello 
che  la  Francia  conservò  pressoché  intatto  con  la  Repubblica 
parlamentare. 

Il  Belgio  si  divide  in  provincie  e  comuni,  oltre  ai  circon- 
darli ed  ai  cantoni,  che  non  hanno  una  vera  importanza  ammi- 
nistrativa. La  Provincia  è  amministrata  da  un  Consiglio  pro- 
vinciale, custode  e  difensore  degli  interessi  di  essa,  da  una 
Deputazione  permanente  di  sei  membri,  eletta  dal  Consiglio 
e  presieduta  dal  Crovernatore,  e  da  quest'ultimo,  che  rappre- 
senta nella  Provincia  il  potere  centrale.  Il  Governatore  vigila 
all'esecuzione  delle  leggi,  dei  decreti  reali,  delle  decisioni  mi- 
nisteriali, al  mantenimento  dell'ordine  pubblico,  alla  pubblica 
sicurezza  ;  eseguisce  le  deliberazioni  del  Consiglio  e  della  Depu- 
tazione provinciale,  partecipa  ai  loro  lavori,  esercita  su  di  essi 
una  attiva  ed  assidua  vigilanza.  Il  potere  centrale  ha  il  con- 
trollo su  alcune  deliberazioni  delle  autorità  provinciali,  specie 
sui  bilanci,  le  tasse,  i  prestiti  ;  altre  sono  senza  più  esecutorie, 
salvo  il  veto  del  Governatore  che  ne  può  subordinare  l'appro- 
vazione al  Governo  del  Re,  come  i  lavori  d'una  certa  impor- 
tanza e  i  regolamenti;  altre,  sottratte  a  qualsiasi  vigilanza, 
possono  tuttavia  essere  annullate  se  contrarie  alle  leggi  od 
all'interesse  generale:  una  tonte  inesauribile  di  arbitrii  e  di 
ingerenze  politiche,  che  solo  la  vigile  attenzione  della  pubblica 
opinione  è  andata  esaurendo  ^^h 

I  Comuni  hanno  un  Consiglio  elettivo,  ima  Giunta  di  due  a 
cinque  scabini  scelta  nel  seno  di  quello,  ed  un  borgomastro  che 
la  presiede.  TI  controllo  dell'amministrazione  comunale  è  diviso 
tra  il  Governo  e  la  Deputazione  provinciale,  e  quello  e  questa 
esercitano  pressoché  i  medesimi  poteri  che  in  Italia.  Si  può 
dire  anzi  che  il  controllo  delle  autorità  centrali  su  tutta  l'azione 
dei  corpi  locali  sia  poco  diverso,  ma  bisogna  aggiungere  che 
molto  diverse  sono  la  tradizione  delle  libertà  locali,  molto  più 


(1)  DupRiBz,  op.  cit.,  Yol.  I,  p.  265. 
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energica  nel  Belgio  che  altrove,  e  la  vigilanza  assidua  della 
pubblica  opinione,  che  vieta  al  governo  centrale  qualsiasi  inge- 
renza non  giustificata  e  che  non  possa  essere  palesemente  difesa 
con  salde  ragioni,  innanzi  al  Parlamento  e  al  paese. 

In  Prussia  il  discentramento  è  maggiore  che  nelle  altre 
monarchie  del  continente  e  ci  dimostra  come  anche  uno  Stato 
che  seppe  resistere  al  parlamentarismo  non  consideri  l'esten- 
sione illimitata  delle  proprie  funzioni  quale  condizione  di 
forza,  ed  abbia  provveduto  a  garantire  efficacemente  gli  inte- 
ressi locali  contro  Tinflusso  e  Tingerenza  abusiva  del  potere 
centrale.  A  tutti  i  gradi  della  gerarchia  amministrativa  la 
gestione  degli  affari  locali  è  affidata  a  magistrati  elettivi,  i 
quali  non  solo  deliberano,  ma  prendono  parte  all'esecuzione 
delle  deliberazioni  coi  delegati  del  Governo  ed  esercitano  fun- 
zioni giurisdizionali.  Nell'esercizio  della  tutela  amministrativa, 
che  pure  il  potere  centrale  doveva  riserbarsi,  l'intervento  di 
esso  e  assai  limitato,  ed  affidato  sempre  all'autorità  immedia- 
tamente superiore.  In  nessuna  parte  può  prevalere  l'arbitrio; 
se  non  sono  possibili  ingerenze  parlamentari,  la  legge  ha  prov- 
veduto altresì  ad  impedire  le  ingerenze  ministeriali,  ed  i  diritti 
e  i  doveri  delle  autorità  locali,  le  loro  relazioni  cogli  altri 
poteri  e  coi  cittadini  sono  strettamente  determinate  dalla  legge, 
ed  efficacemente  protetti  e  sanzionati.  Tutte  le  controversie 
sono  decise  da  tribunali  amministrativi  indipendenti,  che  giu- 
dicano colle  forme  giudiziarie,  secondo  termini  precisi,  previa 
discussione  in  contradditorio,  con  tutte  le  garanzie  della  pub- 
blicità (1). 

La  Prussia  è  divisa  in  Provincie,  che  sono  vere  regioni, 
suddivise  in  distretti  (Regierungsbezirke),  circoli  e  comuni. 
I  Comuni  hanno  un  consiglio  o  un^ assemblea  generale  degli 
abitanti,  e  un  capocomune  assistito  da  due  scabini  o  da  un 
supplente.  Il  Circolo  ha  una  assemblea  composta  dei  capi  e 
degli  scabini  dei  varii  comuni,  e  un  Amtsvorsieher,  capo  nomi- 
nato dal  Presidente  superiore  della  Provincia  su  presentazione 


(1)  DupRiKz,  op.  cit.,  pp.  429-480;  Scuulzk,  Preussische  Siaatsrecht,  voL  I, 
pp.  486-588;  BuTOLiNi,  Garanzia  della  legalità  in  ordine  alla  funzione  amministr, 
pp.  142-180;  lii^MNK,  op.  cit.,  voL  IV,  p.  747  e  segg.  Oltre  alla  Kreisordnung  del 
13  dicembre  1872,  vanno  ricordate  le  leggi  del  8  luglio  1875  sulla  giustizia  am- 
ministrativa, lo  leggi  del  26  luglio  1876,  26  luglio  e  2  agosto  1880  che  la  completano, 
e  la  yMstdndigkeitgesetz  del  1**  agosto  1883,  che  determina  i  casi  in  cui  è  dato  il 
ricorso  contenzioso  contro  atti  o  decisioni  amministrative. 
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della  Dieta  del  Circolo:  il  suo  principale  uflSzio  è  la  polizia, 
la  tutela  dell'ordine  pubblico.  Le  città  di  25.000  o  più  abi- 
tanti, formano  un  circolo  distinto,  il  cui  capo  è  eletto  dall'as- 
semblea comunale.  Ogni  circolo  rurale  ha  un  comitato  perma- 
nente di  6  membri  che  lo  amministra  ed  è  insieme  autorità 
locale  e  delegato  dell'amministrazione  centrale,  presieduto  da 
un  Landrath  nominato  dal  potere  centrale.  Le  autorità  del 
Distretto  esercitano  poteri  delegati  dal  Governo,  con  un  pre- 
sidente, assistito  da  alcuni  altri  funzionarli,  due  dei  quali, 
insieme  a  quattro  membri  nominati  dal  Comitato  provinciale, 
costituiscono  il  Bezirksausschuss,  autorità  amministrativa  e  giu- 
diziaria insieme,  che  assiste  il  reggente  nel  suo  ufficio  di  con- 
trollo e  costituisce  un  tribunale  d'appello  contro  le  decisioni 
del  comitato  del  circolo  e  un  giudizio  di  prima  istanza  per 
molti  affari.  Nella  Provincia  vi  sono  autorità  distinte  :  la  dieta, 
il  comitato  provinciale  e  il  Landesdirector  per  l'amministra- 
zione degli  interessi  provinciali,  il  consiglio  provinciale  e  il 
presidente  superiore  per  la  vigilanza  e  l'azione  governativa  in 
ordine  alle  leggi  ed  agli  interessi  generali.  A  tutti  i  gradi  del- 
l'amministrazione i  cittadini,  come  gli  enti  locali,  possono  far 
valere  i  diritti  che  credessero  violati  dall'amministrazione  cen- 
trale, o  dai  suoi  rappresentanti,  di  guisa  che  non  rimane  campo 
al  governo  centrale  dove  esercitare  il  più  piccolo  arbitrio.  Al 
disopra  del  Kreisausschuss  {KreUtstadtmisschus  nelle  città)  e  del 
Bezirksausschuss  vi  è  il  supremo  tribunale  amministrativo  (Ober- 
waltunffSf/ericht)  che  ha  giurisdizione  in  tutto  il  regno. 

Certo  anche  il  sistema  prussiano  non  chiude  del  tutto  la  via 
agli  arbitrii  nelle  relazioni  tra  il  Governo,  le  amministrazioni 
locali  ed  i  cittadini.  Non  è  accordato  il  ricorso  contenzioso 
contro  i  provvedimenti  emanati  dal  Re  o  dai  Ministri,  sebbene 
ledano  diritti  subbiettivi  od  interessi  ai  quali  la  legge  dà  una 
sanzione;  non  e  ammesso  il  ricorso  per  eccesso  di  potere  a 
favore  dei  cittadini,  imperocché  la  kla(/e,  il  ricorso  contenzioso 
mira  al  mantenimento  obbiettivo  delle  prescrizioni  della  legge, 
piuttosto  che  a  tutelare  la  sfera  del  diritto  individuale  (i)  ;  infine, 
in  luogo  dei  criterii  di  diritto,  devono  prevalere  nella  decisione 
di  molte  controversie  criterii  di  opportunità,  che  non  costitui- 
scono una  garanzia  sufficiente  pel  cittadino.  Si  sono  arrestati, 
come  dice  P.  Bertolini,  a  mezza  strada,  tanto  più  che  in  tutti 
i  tribunali  amministrativi  prevals^ono  di  fatto  i  funzionari  dello 


(1)  Meteh,  Lehrbuch,  voi.  I,  p.  41. 
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Stato,  i  quali  hanno  queireducazione  e  quella  tradizione  del- 
rufficio  che  mancano  invece  ai  funzionari  onorarli  elettivi  i 
quali  fanno  parte  dei  tribunali  medesimi  (i). 

Anche  nella  monarchia  Austro-Ungarica  le  relazioni  tra  il 
Governo  e  le  amministrazioni  locali  non  possono  dar  luogo  a 
frequenti  abusi  ed  arbitrii  a  cagione  del  decentramento  e  della 
larga  autonomia  amministrativa  delle  autorità  e  delle  rappre- 
sentanze locali  nei  varii  territorii  della  monarchia,  ma  le 
garanzie  che  ne  derivano  sono  anche  meno  complete  che  in 
Prussia,  a  cagione  dell'ordinamento  imperfetto  della  giustizia 
amministrativa,  che  lascia  tutte  le  controversie  alla  decisione 
dell'autorità  amministrativa,  ricorrendo  alla  suprema  corte 
amministrativa  solo  in  ultima  istanza  e  per  averne  una  deci- 
sione formale  di  diritto,  per  la  cui  esecuzione  deve  poi  rivol- 
gersi alle  autorità  amministrative  (2).  11  quale  ordinamento  non 
impedisce  quasi  alcun  arbitrio  ministeriale  e  quindi  nessuna 
ingerenza  parlamentare  in  uno  Stato  dove  il  difficile  equilibrio 
delle  fazioni  nazionali  mette  sovente  il  Governo  in  loro  balìa. 
4.  Nelle  liepiibbliche:  Stati  Uniti  e  Srizzera.  —  Il  Governo 
nazionale  e  quello  degli  Stati  o  Cantoni  nelle  repubbliche  degli 
Stati  Uniti  e  della  Svizzera  non  hanno  agenti  politici  che  li 
rappresentino  presso  le  popolazioni  e  però  la  stessa  legisla- 
zione non  può  accrescere  Tinfluenza  del  governo  centrale  altri- 
menti che  creando  nuovi  servizi  amministrativi,  ed  organizzando 
uffici  o  commissioni,  con  un  piccolo  numero  di  agenti  del  Governo 
o  dello  Stato,  nominati  allo  scopo  di  assicurare  la  migliore 
esecuzione  di  alcune  leggi  di  generale  interesse.  Anche  in  questi 
casi  Fazione  loro  è  strettamente  limitata  dalla  legge,  e  se  pene- 
trassero arbitrariamente  nella  sfera  degli  interessi  privati,  se 
oltrepassassero  i  limiti  delle  loro  attribuzioni,  sarebbe  aperto 
il  ricorso  ai  tribunali  ordinarli.  L'agente  istituito  per  proteg- 
gere un  interesse  generale  non  lo  può  fare  che  sotto  la  sanzione 
del  potere  giudiziario,  ogniqualvolta  un  conflitto  si  elevi  tra 
i  diritti  individuali  e  gli  interessi  generali.  Quindi  l'intervento 
dei  poteri  dello  Stato  nei  particolari  della  vita  nazionale  e 
locale  non  si  può  paragonare  in  alcun  modo  a  quello  che  si 
esercita  negli  altri  Stati,  e  sino  a  un  certo  punto  nella  stessa 
Inghilterra.  L'ordinamento  dei  nuovi  servizii  federali  e  la  loro 


(1)  Op.  cit.,  p.  181. 

(2)  Ulkicu,  GrundzUge  der  oftterreichischen  Vfrwaltungsrecht,  Prag  1884;  Subwkt, 
op.  cit;  QuMPLovicz  Da8  oeaterreiehisch  Staaisrechtj  Wien  1891. 
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•  i-iti  ihi  (t.  Hryce  e  dagli  altri,  anche  cotesto  sistema 
:<«»nto  alrun  pai'agone  con  le  istituzioni  europee  ^^). 

h'rfntriu.  —  Le  istituzioni  locali  in  Francia  si  fon- 
':'m1i  sulla  legislazione  autoritaria  ed  accentratrice  del- 
ia. Pierluigi  Jtoderer  aveva  proclaniato,  che  "  delibe- 
.1  più,  agire  d'un  solo  ,  e  Napoleone  aveva  applicato  il 
o  in  tutto  il  rigore,  riservando  a  se  il  potere  etlettivo  in 
radi  deiramininistrazione.  11  Governo  centrale  nomi- 
itT'vocava  i  rappresentati  del  pari  che  gli  esecutori,  nel 
1.1  *me  nel  dipartimento;  ne  gli  uni  uè  gli  altri  avevano 
. .1,   autonomia  o  libertà   d'azione  qualsiasi;   subivano 
*'»  deirautorità  superiore  e  non  potevano  mai  sfuggire 
.ut  rollo  onnipotente.  11  campo  d'azione  dei  corpi  deli- 
ira  d'altronde  ristretto  a  funzioni  rare  quanto  insi- 
.i.  Le  attribuzioni  erano  concentrate  e  Tattivitìi  ac- 
,    nello  persone  di  funzionari  dello  Stato  interamente 
iirazione  del  Governo  centrale  ^**-^^ 
iC  ha  dimostrato  che  le  cose  non  potevano  condurre 
ii  diversi.  Dopo  le  distruzioni  Hlosotiche  della  rivolu- 
'    costruzioni  ix)litiche  del  Consolato,  la  società  locale 
.1  piii  essere  una  piccola  patria,  argomento  d'orgoglio, 
I  devozione  e  d'amore.  Dipartimenti  e  connmi  *•  sono 
iltrettanti  alberghi,  più  o  men  vasti,  costruiti  sullo 
:•).  amministrati  coi  medesimi  regolamenti,  con  al- 
inen  buoni,  più  o  men  costosi,  ma  perfettamente 
.   di  guisa  che  uno   vai  T altro...   Proprietario   di 
•20  è  lo  Stato,  che  vi  manda  un  amministratore,  il 
1  pieni  poteri,  sente  i  principali  interessati,  i  piìi 
Mi(o,  limita  al  minimo  possibile  i  diritti  loro,  li 
•ìivoca,  li  consulta,  il  meno  possibile,  sovente  per 
aggiungere  l'autorità  del  loro  ccmsenso  a  (luella 
mipotenza,  a  condizione  di  non  tener  conto  delle 


.  specie  i  capitoli  XXI  e  XXV  n  XXXI  :  Hkvlk,  oi».  lit.,  vi»l.  II, 

<.{ue-^t*ultimo  riproduce  le  importiinti  considorazioni  sul  n-^àmo 

Ji   Stati    Uniti   di   Seth   Low,    Brooklyn    1888.    Votli    anclic    nei 

itj  Studies  „,  gli  studi  sulle  istituzioni  looali  nel  Maryland 

(IH,  5,  6,  7);  neirillinois  di  A.  Shaw  (l,  8.1;  m.d  Michigan 

in  Pensilvania  di  R.  L.  Goim»  (I,  8);  nella  Carolina  «lei  Sud 

Virginia  di  E.  Inolg  (UI,  2,  o);  nel  Canada  di  0.  Bulimnot 

idi  pubblicati  nella  V  serie,  sul  governo  delle  princifjali  città 

,.,  voi.  II.  pp.  462-4C3. 

rM  —  Bbuxialti,  Dìt.  ComM.,  VII.  l'arte  li. 
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azione  non  paralizzano  né  razione  degli  individui,  né  quella  dei 
corpi  autonomi  ;  sono  sempre  subordinati  a  principii  di  diritto 
pubblico  e  di  diritto  privato  e  quindi  alle  eventuali  decisioni 
dei  tribunali  ordinarli  (^l 

Questa  indipendenza  dei  corpi  locali  e  questa  completa 
garanzia  della  libertà  dei  cittadini,  sotto  l'usbergo  del  potere 
giudiziario,  é  anche  più  grande  agli  Stati  Uniti  che  nella  Sviz- 
zera, grazie  alla  facilità  con  la  quale  si  creano  nuove  associa- 
zioni aventi  tutti  i  caratteri  di  persona  civile.  Essa  agisce  in 
modo  più  energico  delle  forze  che  determinano  la  creazione  di 
nuovi  servizi  amministrativi  e  di  nuove  ingerenze  del  potere 
centrale  :  una  volta  il  solo  potere  legislativo  dello  Stato  poteva 
attribuire  la  personalità  civile,  mentre  le  costituzioni  degli 
ultimi  anni  danno  al  potere  legislativo  la  facoltà  di  provve- 
dervi con  l^gi  generali,  ai  termini  delle  quali  qualsiasi  asso- 
ciazione può  diventare  persona  giuridica.  I  due  movimenti  si 
svolgono  dunque  parallelamente,  se  non  che  lo  sviluppo  dello 
Stato  e  delle  sue  attribuzioni  é  lento,  mentre  quello  delle  infi- 
nite combinazioni  dei  corpi  spontanei  è  rapido,  fecondo,  tanto 
da  mantenere  e  rinvigorire  anzi  tutto  le  attività  locali,  ed 
accrescere  anziché  scemare  la  difesa  e  l'indipendenza  del  cit- 
tadino. 

In  tutta  la  società  americana,  come  nella  svizzera,  è  viva 
e  profonda  la  convinzione  che  il  Governo,  specie  il  ramo  ese- 
cutivo ed  amministrativo  di  esso,  non  deve  fare  se  non  ciò  che 
é  necessario,  e  che  non  può,  o  non  deve,  o  non  vuole  compiersi 
dall'azione  spontanea.  E  un  vero  autogoverno  organico,  che 
non  consiste  nella  negazione  del  potere  o  nell'inazione,  ma  in 
un  complesso  di  organi  d'azione  autonomi,  di  istituzioni  tra 
loro  sistematicamente  connesse.  Come  bene  avvertì  F.  Lieber, 
nessun  assolutismo,  nessuna  ingerenza  indebita  del  potere  cen- 
trale é  possibile  con  un  vero  autogoverno  istituzionale,  cioè 
con  un  complesso  di  istituzioni  ed  una  unione  di  sistemi  di 
leggi  armonizzanti  tra  loro,  concorrenti  all'autogoverno,  una 
vera  "  libertà  articolata  ^ ,  e  perciò  l'opposto  del  governo  inar- 
ticolato di  maggioranza,  l'incarnazione  politica  delle  selfreliaiice 
e  delle  seìfruìe,  della  fiducia  in  sé  e  della  padronanza  di  sé 
medesimi,  e  nel  tempo  stesso  della  più  efficace  cooperazione 
e  della  più  energica  mutua  assicurazione.  Quindi,  ad  onta  dei 


(1)  A.  Dk  Ciiamuuun,  Droiis  et  libertés  aux  États-Unia,  Paris,  Thorin,  1891,  p.  250. 
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vizii  segnalati  da  G.  Bryce  e  dagli  altri,  anche  cotesto  sistema 
non  ci  consente  alcun  paragone  con  le  istituzioni  europee  (^). 

4.  in  Francia,  —  Le  istituzioni  locali  in  Francia  si  fon- 
dano tuttodì  sulla  legislazione  autoritaria  ed  accentratrice  del- 
Taimo  Vili.  Pierluigi  Koderer  aveva  proclamato,  che  "  delibe- 
rare è  di  più,  agire  d'un  solo  »  e  Napoleone  aveva  applicato  il 
principio  in  tutto  il  rigore,  riservando  a  se  il  potere  effettivo  in 
tutti  i  gradi  deiramministrazione.  11  Governo  centrale  nomi- 
nava e  revocava  i  rappresentati  del  pari  che  gli  esecutori,  nel 
comune  come  nel  dipartimento  ;  ne  gli  uni  ne  gli  altri  avevano 
iniziativa,  autonomia  o  libertà  d'azione  qualsiasi;  subivano 
l'impulso  dell'autorità  superiore  e  non  potevano  mai  sfuggire 
al  suo  controllo  onnipotente.  11  campo  d'azione  dei  corpi  deli- 
Iteranti  era  d'altronde  ristretto  a  funzioni  rare  quanto  insi- 
gnificanti. Le  attribuzioni  erano  concentrate  e  l'attività  ac- 
cumulata nelle  persone  di  funzionari  dello  Stato  interamente 
soggetti  all'azione  del  Governo  centrale  ^^^ 

1.  Taine  ha  dimostrato  che  le  cose  non  potevano  condurre 
a  risultati  diversi.  Dopo  le  distruzioni  filosofiche  della  rivolu- 
zione e  le  costruzioni  politiche  del  Consolato,  la  società  locale 
non  poteva  più  essere  una  piccola  patria,  argomento  d'orgoglio, 
oggetto  di  devozione  e  d'amore.  Dipartimenti  e  comuni  "  sono 
diventati  altrettanti  alberghi,  più  o  men  viisti,  costruiti  sullo 
stesso  piano,  amministrati  coi  medesimi  regolamenti,  con  al- 
loggi più  o  nien  buoni,  più  o  men  costosi,  ma  perfettamente 
equivalenti,  di  guisa  che  uno  vai  l'altro...  Proprietario  di 
questo  albergo  è  lo  Stato,  che  vi  manda  un  amministi-atore,  il 
prefetto,  con  pieni  poteri,  sente  i  principali  interessati,  i  più 
capaci  del  luogo,  limita  al  minimo  possibile  i  diritti  loro,  li 
nomina,  li  convoca,  li  consulta,  il  meno  possìbile,  sovente  per 
la  forma,  per  aggiungere  l'autorità  del  loro  consenso  a  quella 
della  propria  onnipotenza,  a  condizione  di  non  tener  conto  delle 


(1)  LiKBKu,  op.  cit.,  Specie  i  capitoli  XXI  e  XXV  a  XXXI  ;  Bkvce,  op.  cit.,  voi.  II, 
cap.  XLVIII  a  LII;  quest*uItimo  riproduce  le  importanti  considerazioni  sul  regime 
municipale  de^li  Stati  Uniti  di  Setu  Low,  Brooklyn  1888.  Vedi  anche  nei 
"  John  Hopkins  University  Studies  ,,  gli  studi  sullfì  istituzioni  locali  nel  Maryland 
del  Dr.  Lewis  Wilhelm  (III,  5.  6,  7);  neirillinois  di  A.  Shaw  (l,  8);  nel  Michigan 
di  C.  VV.  Bkmis  (I,  5);  in  Pensilvania  di  R.  L.  Gould  (I,  3);  nella  Carolina  del  Sud 
di  B.  Ramaì.k  i\f  12);  in  Virginia  di  £.  Inglb  (III,  2,  3);  nel  Canada  di  6.  Boubihot 
(V,  5,  6),  oltre  agli  studi  pubblicati  nella  V  serie,  sul  governo  delle  principali  città 
americane. 

(2)  DupRiEz,  op.  cit.,  voi.  Il,  pp.  462-463. 

2tì.    B.  S.  P.  —  2*  Serie  —  BBUxiALn,  Dir.  Cotta.,  VII.  Parte  II. 
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loro  rimostranze  se  non  gli  piacciono,  di  trascurare  il  loro  con- 
siglio se  non  lo  divide  „  ^i). 

A  poco  a  poco  il  sistema  subì  alcune  modificazioni.  La 
monarchia  di  luglio  restituì  ai  corpi  deliberanti  l'indipendenza 
della  loro  origine,  agli  elettori  il  diritto  di  sceglierli  ;  in  seguito 
aflSdò  loro,  con  una  prudente  parsimonia,  nuove  attribuzioni. 
"  Per  uno  strano  abuso  di  parole,  dice  bene  L.  Dupriez,  per  una 
singolare  confusione  di  idee,  si  decorò  del  nome  di  discentramento 
una  ritorma  che  restituiva  il  diritto  di  deliberazione  formale, 
in  certe  questioni  secondarie,  ad  agenti  esecutivi,  posti  sotto 
la  direzione  immediata,  la  dipendenza  esclusiva  e  lo  stretto 
controllo  del  Governo  centrale  „('^\  Dopo  il  1848,  per  ripren- 
dere l'immagine  di  I.  Taine,  si  è  avuta  la  bontà  di  riconoscere 
che  veri  proprietarii  dell'albergo  sono  i  suoi  abitanti,  maschi  e 
maggiorenni,  a  un  tanto  per  testa,  anche  quelli  che  non  con- 
tribuiscono alla  spesa,  persino  quelli  ai  quali  la  filantropia 
amministrativa  fornisce  gratuitamente  l'alloggio,  l'illumina- 
zione ed  anche  il  vitto.  I  Prefetti  sono  sempre  gli  amministra- 
tori titolari,  i  gerenti  attivi  e  responsabili  degli  89  alberghi 
dipartimentali  e  dei  36.000  alberghi  comunali;  ma  li  devono 
amministrare  nell'interesse  della  maggioranza,  in  vista  delle 
prossime  elezioni,  conciliandosi  i  politicanti  del  luogo,  serven- 
dosi sempre  del  loro  concorso,  soggiacendo  all'influenza  delle 
loro  cupidigie  e  delle  loro  prevenzioni,  nello  scioglimento  di  un 
consiglio  comunale  come  nella  nomina  di  uno  straordinario 
dell'amministrazione  dei  telegrafi,  nella  concessione  d'una  de- 
rivazione d'acque  come  nel  trasferimento  di  una  guardia  fore- 
stale (^).  Di  tal  guisa,  persino  dopo  le  riforme  del  1871  e  le 
successive,  le  istituzioni  locali  in  Francia  mancano  di  vigore 
e  di  attività  e  i  poteri  che  il  Governo  centrale  esercita  su  di 
esse  non  hanno  esempio  in  alcuno  Stato  libero  e  forse  anche 
in  pochi  assoluti. 

L'ordinamento  delle  amministrazioni  locali  non  è  molto 
diverso  da  quello  vigente  in  Italia,  e  perciò  appena  è  neces- 
sario considerarne  la  struttura.  La  gestione  degli  interessi  del 
dipartimento  e  divisa  fra  due  categorie  di  enti  :  la  delibera- 
zione e  la  decisione  spettano  a  corpi  rappresentativi  eletti  e 


(1)  Les  originea,  ecc.  Le  regime  moderne,  voi.  I,  pp.  435-436. 

(2)  Op.  cit.,  voi.  11,  p.  463. 

(3)  Op.  cit.,  ivi  p.  436  e  Lerov-Bkai'lieu,  L'administration  locale  en  France  et  en 
Angleterre,  p.  28. 
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indipendenti,  il  Consìglio  generale  e  la  Commissione  diparti- 
mentale ;  ristruzione,  la  preparazione,  l'esecuzione  sono  riser- 
vate agli  agenti  dii-etti  del  potere  centrale,  al  Prefetto  ed  al 
Consiglio  di  prefettura,  che  esercitano  tutte  le  funzioni  ammi- 
nistrative generali  nel  dipartimento,  senza  alcuna  partecipa- 
zione degli  enti  locali.  La  Commissione  dipartimentale  non  è 
la  Deputazione  provinciale  del  Belgio,  dell'Olanda,  dell'Italia, 
trovandosi  essa  alle  strette  tra  il  Consiglio,  che  le  affida  appena 
gli  affari  secondarti  e  la  Prefettura,  che  la  convoca  il  meno 
possibile  e  si  adoperò  costantemente  a  restringerne  le  attri- 
Inizioni.  11  Prefetto  è  come  **  il  riassunto  di  tutti  i  ministri 
nel  dipartimento  „  ed  ha  perciò  poteri  assai  più  estesi  che  in 
qualsiasi  altro  Stato  <i). 

Il  Comune  è  amministrato  dal  Consiglio  e  dal  maire,  eletto 
quello  ogni  quattro  anni  a  suffragio  universale,  questo  dal  Con- 
siglio. Di  r^ola,  le  decisioni  del  Consiglio  sono  esecutorie,  ma 
è  una  regola  così  piena  di  eccezioni  che  non  v'è  quasi  atto  impor- 
tante deiramministrazione  comunale,  il  quale  non  debba  essere 
approvato  dal  Prefetto.  Questi  può  sciogliere  o  sospendere  il 
Consiglio  comunale,  deve  approvare  il  bilancio,  autorizzare  le 
entrate:  può  cancellare  o  ridurre  tutte  le  spese  facoltative, 
sospendere  il  Sindaco  e  farlo  revocare  dal  Governo  centrale, 
compiere  in  di  lui  vece  gli  atti  prescritti  dalla  legge,  imporgli 
regolamenti  di  polizia  :  a  non  parlare  degli  innumerevoli  mezzi 
che  si  trovano  a  dì  lui  disposizione  per  premiare  e  punire,  per 
agevolare  favori  e  suscitare  difficoltà  d'ogni  natura,  per  con- 
solidare l'autorità  di  un  sindaco,  o  ridurlo  per  disperazione  a 
dimettersi  e  persino  a  lasciare  il  paese. 

Qualche  temperamento  all'arbitrio,  che  sappiamo  come  accre- 
sciuto dalle  ingerenze  parlamentari,  deriva  dall'ordinamento 
della  giustìzia  amministrativa.  Un  altro  canone  della  rivolu- 
zione condusse  alla  completa  separazione  delle  funzioni  giudi- 
ziarie dalle  amministrative  ^^^,  separazione  che  confuse  più  che 
non  distinse  le  attribuzioni  amministrative  con  le  giudiziarie. 
Ad  ogni  modo,  il  cittadino  ferito  da  un  atto  amministrativo 
può  ricorrere  alle  autorità  amministrative  in  ordine  gerarchico 
se  sono  colpiti  i  suoi  interessi,  mentre  ha  aperta,  la  via  ai 
tribunali  amministrativi  se  è  leso  il  suo  diritto.  Può  ricorrere 


(1)  Deschan-kl,  Les  projets  de  décentralisaiion,  nel  *  Temps  ,,  gennaio  1891. 

(2)  Legge  16/24  agosto  1790  art.  18  —  Laferrièiu:,  Tra  ite  de  la  jurisdiction  admi- 
nistrative,  Paris,  1894,  2  voi. 
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in  via  gerarchica:  per  Tincapacità  legale  di  una  autorità  ammi- 
nistrativa a  prendere  una  decisione  od  a  compiere  un  atto  non 
compreso  nelle  sue  attribuzioni  (incompetenza)  ;  per  omissione 
o  adempimento  incompleto  od  irregolare  delle  forme  cui  un 
atto  amministrativo  è  sottoposto  dalle  leggi  o  dai  regolamenti  : 
per  violazione  di  legge,  per  uso  di  un  potere  discrezionale 
per  casi  e  motivi  diversi  da  quelli  che  ebbe  in  vista  la  legge 
nello  attribuire  quel  potere  ^^\  Senonchè  la  assai  limitata  e 
controversa  responsabilità,  civile  conseguente  da  atti  illegali 
commessi  da  agenti  dell'amministrazione,  Tindeterminatezza  e 
la  complicazione  delle  materie  attribuite  allo  stesso  contenzioso 
amministrativo,  sovratutto  l'amovibilità  dei  membri  dei  collegi 
giusdicenti  e  la  loro  intima  connessione  coll'Amministrazione 
attiva  dalle  cui  file  sono  tolti,  infine  il  fatto  che  per  troppe 
materie  resta  giudice  unico  il  Consiglio  di  Stato,  attenuano  no- 
tevolmente l'eflScacia  di  questi  controlli.  Che  se  il  Laferrière 
scriveva,  che  *"  non  si  può  citare  un  altro  Stato  dove  le  vie 
del  ricorso  siano  così  largamente  aperte  ai  cittadini  contro  gli 
abusi  del  potere  e  gli  errori  di  diritto  dell'Amministrazione  ^^^^ 
egli  aveva  presente  la  giurisprudenza  che  ammette  persino 
l'esame  delle  intenzioni  più  riposte  dell'amministratore  e  della 
loro  conformità  allo  spirito  della  legge,  ma  non  pensava  che 
tutto  ciò  è  guasto  e  corrotto  dalle  influenze  politiche,  che  hanno 
rotta  ogni  siepe,  superata  ogni  barriera,  invaso  anche  tutto  il 
campo  dell'Amministrazione  locale. 

5.  In  Italia.  —  Nel  discorso  della  Corona,  che  inaugurava 
la  seconda  sessione  della  XVI  Legislatura,  annunciando  la 
riforma,  che  fu  poi  compiuta,  della  vigente  legge  comunale  e 
provinciale,  si  notava  l'intimo  legame  tra  le  istituzioni  locali 
e  quelle  dello  Stato.  ""  Autonomo  il  Comune,  autonoma  la 
Provincia  nella  gestione  degli  interessi  locali,  è  a  desiderarsi 
che  l'urna  amministrativa  sia  aperta  a  maggior  numero  di 
votanti.  Ma  è  necessario  del  pari  che  il  Municipio  rinnovellato 
offra  allo  Stato  una  doppia  garanzia,  incomba  piena  responsa- 
bilità, ai  suoi  reggitori,  spiri  sempre  nel  Municipio  il  soffio  della 
vita  nazionale  „-  Le  istituzioni  comunali  portano  infatti  quasi 
sempre  Timpronta  delle  istituzioni  politiche,  e  G.  D.  Komagnosi 
dichiara,  che  invano  si  colma  un  popolo  di  agi  e  di  carezze,  se 


(1)  Ciò  che  dicesi  détournement  de  pouroir.   Le    definizioni   sono  di  Laferrikrk, 
op.  cit.,  voL  II,  pp.  444,  451,  468,  492. 

(2)  Op.  cit.,  voi.  II,  p.  582. 
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non  lo  si  fa  intervenire  negli  affari  comuni.  **  Poni  all'opposto 
un  popolo  non  ricco,  ma  associato  alla  pubblica  amministra- 
zione, allora  avrai  uno  zelante,  illimiinato  e  valoroso  difensore 
della  comune  libertà  „^^K 

Provincia  e  Comune  sono  parti  di  un  medesimo  organismo, 
non  hanno  una  distinta  sovranità,  e  Tautonomia  loro,  per 
quanto  ampia,  non  ha  carattere  e  natura  politica.  Vivono  della 
vita  dello  Stato,  sono  ordinati  all'identico  fine,  e  le  funzioni 
loro  hanno  la  medesima  indole  giuridica  e  si  propongono  intenti 
sino  ad  un  certo  punto  identici.  Di  tal  guisa,  che  già  fu  notato 
come,  trasformandosi  in  uno  Stato  il  reggimento  politico,  si 
deve  trasformare,  per  l'efficacia  stessa  di  quello,  anche  l'ordi- 
namento dei  Comuni  e  delle  Provincie.  Se  i  cittadini  sono 
chiamati  a  partecipare  al  Governo  dello  Stato,  a  maggior 
ragione  devono  aver  voce  nell'amministrazione  del  Comune  e 
della  Provincia,  perchè  la  sovranità  nazionale,  fondamento  del 
diritto  pubblico,  spiega  la  sua  efficacia  dovunque.  La  costitu- 
zione del  Belgio  ha  determinato  i  principii  che  devono  reggere 
le  istituzioni  comunali  e  provinciali  (^)  ;  lo  Statuto  italiano  si 
limita  invece  a  dichiarare,  che  "  le  istituzioni  comunali  e  pro- 
vinciali e  la  circoscrizione  dei  Comuni  e  delle  Provincie  sono 
regolate  dalla  legge  „  (art.  74)  e  si  ebbero  infatti  prima  la 
Legge  del  20  mai-zo  1865,  poi,  dopo  numerosi  progetti,  studi 
e  tentativi  di  riforma,  quella  del  V  febbraio  1889,  n.  6721, 
col  Regolamento  del  P  giugno  dello  stesso  anno,  n.  6107. 

Il  Codice  civile  dispone,  all'art.  2,  che  **  i  Comuni  e  le  Pro- 
vincie... sono  considerati  come  persone,  e  godono  dei  diritti 
civili  secondo  le  leggi  e  gli  usi  osservati  come  diritto  pubblico  „, 
il  che  vuol  dire  che  sono  insieme  soggetti  di  diritto  e  respublica, 
come  li  considerava  anche  il  diritto  romano  ^^\  ed  in  quanto 
non  dispongano  altrimenti,  le  leggi  li  considerano  alla  stregua 
di  tutte  le  altre  persone  morali.  L'identificazione  è  ben  lungi 
dall'essere  così  perfetta  come  in  America  e  altrove;  non  poche 


(1)  Giurisprudenza  teorica,  I,  1. 

(2)  Elezione  diretta;  attribuzione  ai  comuni  e  alle  Provincie  di  tutto  ciò  che  e 
di  inieresae  comunale  e  provinciale,  salva  Tapprovamone  dei  loro  atti,  nei  casi 
e  modi  determinati  dalla  leg^e;  pubblicità  delle  sedute,  dei  bilanci,  dei  conti; 
intervento  del  Re  o  del  potere  legislativo  perchè  comuni  e  Provincie  non  escano 
dalle  loro  attribuzioni  e  non  feriscano  Tinteresse  generale.  Articolo  108. 

(8)  L.  1,  §  1,  D.  Quod  cujuscumque  universUatia ,  III,  41;  L.  38,  §  8,  D.  De 
legatis.  111,  32  ;  L.  1,  §  2.  D.  de  censibus;  L.  15,  L.  6,  C.  Theodos.  De  decurto- 
nibus,  XVI.  1. 


406  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE   I.   —   LIBRO   UI. 

sono  le  eccezioni  nelle  quali  anche  la  Provincia  ed  il  Comune 
vengono  sottratti  al  diritto  comune,  ma  non  valgono  per  esse  le 
identiche  ragioni  per  cui,  e  non  a  caso,  il  Codice  civile  non  parlò 
dello  Stato  e  non  lo  considera  come  persona  giuridica  insieme 
e  alla  stregua  di  quelle. 

Tra  lo  Stato  e  gli  enti  locali  non  vi  può  essere  conflitto, 
antinomia  di  interessi,  contrasto  qualsiasi  di  attribuzioni  e 
di  funzioni.  Le  attribuzioni  e  le  funzioni  dei  Comuni  e  delle 
Provincie  devono  essere  esattamente  determinate  dalla  legge, 
che  ne  segna  i  limiti,  e  definisce  altresì  i  casi  ed  i  modi  nei 
quali  lo  Stato  può  intervenire  coi  suoi  funzionarli  e  le  garanzie 
che  soccorrono  ai  cittadini  contro  gli  abusi  e  gli  eccessi  delle 
amministrazioni  locali.  La  legge  deve  del  pari  determinare  la 
sfera  d'azione  degli  amministratori  locali,  sancirne  efiicace- 
mente  la  responsabilità,  e  dare  tutte  le  garanzie  più  serie 
perchè  le  funzioni  locali  si  adempiano  esclusivamente  nell'in- 
teresse pubblico. 

La  Legge  comunale  e  provinciale  coordina  l'azione  delle 
amministrazioni  locali  a  quella  dello  Stato,  ma  non  è  la  sola 
importante  per  l'ordinamento  di  quelle.  Quali  funzioni  spettino 
allo  Stato,  quali  siano  meglio  esercitate  dalle  Provincie  e  dai 
Comuni,  quali  debbano  essere  la  forma  e  la  misura  del  controllo 
che  l'autoritk  centrale  esercita  sulle  locali  sia  per  mezzo  dei 
suoi  funzionarli,  sia  con  quelli  che  risiedono  nelle  provincie  e 
da  esse  dipendono,  sono  argomenti  tra  i  più  importanti  e  gravi 
della  scienza  della  pubblica  amministrazione.  Qui  basta  notare 
che  alle  Provincie  e  ai  Comuni,  come  a  tutte  le  associazioni 
che  si  svolgono  nello  Stato  e  ne  secondano  o  completano  i  fini, 
deve  essere  lasciata  la  maggiore  autonomia  ;  che  non  si  devono 
mai  attribuire  alle  autorità  centrali  dello  Stato  funzioni,  le  quali 
possono  essere  adempiute  meglio,  con  minor  spesa  e  con  minor 
disagio,  dai  cittadini,  e  che  sino  a  dove  è  possibile,  tenuto  conto 
delle  condizioni  della  società  moderna,  non  si  debbono  trascu- 
rare i  servizi  onorarii,  purché  loro  corrisponda  una  efficace 
responsabilità.  Lo  Stato  non  ha  sulle  Provincie  e  sui  Conmni 
alcuna  tutela;  la  legge  del  1889  parla  infatti  di  vigilanza  e 
di  ingerenza,  mentre  quella  parola  è  mantenuta  in  altre  leggi  '  ^\ 
come  se  Provincie,  Comuni,  Opere  pie  fossero  perpetui  mino- 
renni: errore  venuto,  come  altri,  di  Francia,  e  ripetuto  con 


U)  Legge  80  dicembre  1888,  art.  64;  legge  17  luglio  1890,  n°  6972,  art.  35,'41. 
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infelice  costanza  dai  nostri  legislatori  ^i).  In  quella  vece  sarebbe 
necessaria  una  più  efficace  vigilanza  ed  un  controllo  più  severo 
sulle  spese  delle  Provincie  e  specialmente  dei  Comuni,  sosti- 
tuendo alle  molteplici  ingerenze  nell'amministrazione  locale,' che 
sono  ora  esercitate  in  servizio  della  politica,  il  diretto  con- 
trollo delle  Camere  nell'amministrazione  finanziaria  dei  Comuni, 
e  un  più  continuo  ed  efficace  sindacato  su  tutte  le  ingerenze 
del  potere  esecutivo  nelle  loro  amministrazioni. 

L'Italia  vanta,  più  d'altri  Stati,  antiche  e  gloriose  autonomie 
comunali,  ed  anche  alla  vigilia  della  Rivoluzione  francese,  come 
notò  A.  Fertile,  nei  diversi  Stati  della  penisola,  comunque  retti 
a  monarchia  assoluta  od  a  repubblica  aristocratica,  i  Comuni 
e  le  terre  passate  per  conquista,  per  divisione  o  per  altra 
causa  sotto  la  signoria  politica  di  principi  o  di  repubbliche, 
mantenevano  generalmente  distinti  gli  interessi  loro  da  quelli 
degli  Stati  di  cui  erano  parte:  dall'antica  altezza  di  liberi  Co- 
muni si  erano  cangiati  in  Municipii,  come  un  di  sotto  Roma  (2). 
La  maggior  parte  dei  Comuni  conservavano  i  loro  Statuti,  eleg- 
gevano le  proprie  magistrature  pei  singoli  rami  di  azienda,  con 
una  certa  autonomia  nell'amministrazione  della  giustizia  e  nel 
governo  dei  proprii  interessi,  sotto  la  presidenza  e  la  direzione 
del  capo  che  vi  mandava  il  Governo;  alcuni  mantenevano  in 
faccia  allo  Stato  anche  più  dell'antica  indipendenza,  eleggendo 
essi  stessi  il  proprio  capo,  conservando  tutta  intera  la  podestà 
delle  imposte,  mentre  allo  Stato  contribuivano  solo  un  dato 
censo  annuale,  battendo  moneta,  taluno  tenendo  persino  una 
propria  milizia  (3). 

Mal  si  confusero  però  quei  liberi  Comuni  italiani  d'altri 
tempi  con  quelli  d'America  e  d'altri  Stati  assorti  a  verace  e 
piena  autonomia  sotto  l'influsso  di  ben  diversi  ideali  politici. 
Imperocché  la  splendida  luce  in  cui  rifulsero  i  nostri  Comuni 
nei  monumenti  dell'arte,  nei  racconti  di  storici  insigni,  nelle 
opere  gloriose,  nelle  rivendicazioni  repubblicane  di  Giuseppe 
Ferrari  e  di  Carlo  Cattaneo,  non  ci  può  far  dimenticare  quanto 
la  liberta  loro  fosse  diversa  da  quella  che  a  noi  moderni  sor- 
rìde, tutta  a  base  d'ineguaglianze,  con  classi  maltrattate  e 
soggette,  con  vasti  contadi  tenuti  per  forza  in  soggezione  poco 


(1)  CoNTuzzi,  Diritto  costituzionale,  p.  506. 

(2)  Storia  del  diritto  italiano^  II,  74. 

(8)  Ivi,  loc.  citato,  e  Saredo  *  La  nuova  legge  suiramm.  comun.  e  provinciale, 
voi.  I,  p.  3. 
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men  che  feudale,  enti  politici  e  sovrani  come  non  può  essere 
più  il  Comune  moderno.  Cosi  avvenne,  che  in  luogo  d'esercitare 
sui  nostri  ordinamenti  amministrativi  una  influenza  salutare, 
trasmettendoci  quell'operosa  energia  di  cittadini,  quell'elevato 
ideale  di  vita  pubblica,  quegli  ordinamenti  talvolta  sapienti  di 
amministrazione  e  di  finanza,  ci  inocularono  il  sentimento  di 
una  fallace  autonomia,  che  tornò  di  danno  gravissimo  non  tanto 
all'ordinamento,  quanto  all'azione  del  moderno  Comune  italiano. 

Bene  avvertiva  a  proposito  Pasquale  Turiello:  "  Se  un  Sindaco 
ed  un  Consiglio  comunale  stremano  i  cittadini  senza  responsabi- 
lità effettiva,  per  feste  religiose  o  per  bizze  litigiose  coi  vicini;  se 
un  altro  Municipio,  con  l'ingenua  tranchezza  di  chi  ha  coscienza 
di  usare  di  un  suo  diritto,  prescrive  il  proprio  tempo  alle  varie 
colture  campestri  ;  se  edifica  il  teatro  od  apre  il  ginnasio  dove 
difettano  l'ospedale  o  le  scuole  popolari  ;  se  fa  cerchio  di  ar- 
mati tumultuanti  attorno  all'abitato,  e  rompe  per  settimane 
ogni  commercio  per  paura  cieca  di  un'epidemia  e  contro  gli 
ordini  del  Governo  rinnova,  a  strazio  del  buon  senso,  le  auto- 
nomie medioevali;  se  i  patroni  di  una  clientela  dominatrice 
del  Comune  non  cedono  che  per  lasciare  il  posto  ad  altri 
patroni  d'altri  clienti;  se  le  selve  comunali  son  lasciate  sac- 
cheggiare, e  le  strade  e  le  terre  in  pendio  se  le  porta  giù 
l'acqua,  senza  rimedio,  ciascuna  vernata;  se  i  bilanci  dei  Comuni 
maggiori  si  van  gonfiando  sino  al  fallimento,  ed  i  poteri  degli 
amministratori  dei  Comuni  minimi,  altrettanto  ampi  e  più 
abusati,  mostrano  ogni  dì  quanto  sia  strana  e  impossibile  quella 
competenza  universale  che  è  supposta  nei  Municipii,  tutto  ciò 
è  in  gran  parte  effetto  di  quel  pregiudizio  storico  trapelato 
nelle  leggi.  Il  quale  poi  fa  comodo  sopratutto  a  quella  parte 
del  ceto  medio  che  predomina  in  Italia,  e  difende  nella  libertà 
municipale,  intesa  sconfinatamente,  la  perpetuità  dell'influenza 
e  talora  degli  arbitrii  di  un  piccolo  numero  di  persone  „(i). 

Qui  però  appare  distintamente  una  delle  maggiori  difficoltà 
di  conciliare  le  esigenze  del  diritto  con  le  ingerenze  inevitabili 
della  politica  e  determinare  le  norme  supreme  alle  quali  deve 
informarsi  il  diritto  comunale,  ed  è  massima  in  Italia,  date  le 
nostre  tradizioni,  la  diversità  grande  delle  nostre  condizioni 
locali,  dei  costumi,  delle  idee,  di  tutta  quanta  l'educazione 
politica.  Da  un  lato  è  evidente  che  ogni  aumento  di  autonomia 


(1)  Governo  e  t/overnati  in  Italia,  2*   ediz.,  voL  I,   Bologna,    Zanichelli,    1887, 
pp.  6667. 
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locale  riesce  ad  accrescere  autorità,  potere  e  profitto  a  poche 
migliaia  di  persone,  mentre  aggrava  il  malcontento  del  mag- 
gior numero  soggetto  a  crescenti  e  minute  oppressioni;  dal- 
Taltra  non  si  possono  attenuare  queste  oppressioni  se  non  con 
ingerenze  di  autorità  politiche,  di  funzionarii  del  potere  cen- 
ti-ale o  delegati  da  esso  nella  Provincia,  che  vuol  dire  secondo 
le  idee  e  gli  interessi  della  maggioranza  del  giorno.  Tra  gli 
infiniti  esempi  che  mi  ricorrono  alla  penna  scelgo  il  più  evi- 
dente, quello  che  fa  capo  alla  nomina  del  Sindaco.  Era  dap- 
prima di  nomina  regia  e  con  la  Legge  del  25  luglio  1896  ne 
fu  aflfidata  dovunque  la  nomina,  come  già  dal  1889  nei  Comuni 
maggiori  o  capiluoghi  di  Circondario,  al  Consiglio  comunale. 
Sino  a  che  il  Sindaco  era  nominato  dal  potere  esecutivo  questo 
aveva  facoltà  di  rompere  le  clientele  locali,  di  impedire  che 
tutti  i  poteri  in  un  Comune  potessero  essere  infeudati  ad  una 
famiglia,  di  temperare  la  restaurazione  di  vere  tirannidi  feu- 
dali. Ma  di  rimando  il  Sindaco  era  talvolta  imposto  dal  Depu- 
tato o  dal  Senatore,  che  poneva  mente  per  lo  più  a  questo 
solo:  avere  un  uomo  ligio,  interamente  ligio  a  lui,  che  gli 
sapesse  conservare  la  maggioranza  se  l'aveva,  procurargliela 
con  tutti  i  mezzi  di  cui  dispone  l'amministrazione  comunale 
se  gli  mancava.  Collo  affidare  l'elezione  del  Sindaco  al  Con- 
siglio comunale  tutte  cotesto  ingerenze  sono  cessate  e  mentre 
non  vi  era  alcun  freno  o  difesa  contro  di  esse,  ben  se  ne  pos- 
sono immaginare  e  sono  in  parte  accolte  nella  vigente  legisla- 
zione contro  le  illegalità,  gli  abusi  di  potere,  l'indegnità  di  un 
Sindaco.  Può  rivocarlo  il  Consiglio,  può  sospenderlo  il  Prefetto 
e  rimuoverlo  il  Re  per  gravi  motivi  di  ordine  pubblico,  o  quando 
persista  nel  violare  gli  obblighi  a  lui  imposti  dalla  legge  (^'. 
In  altre  parole,  alle  ingerenze  della  politica,  si  può  in  gran 
parte  sostituire  l'azione  della  legge. 

E  quello  che  dico  del  Sindaco,  si  può  estendere  a  tutto 
l'ordinamento  della  vita  locale,  dove  non  è  necessario  sosti- 
tuire l'azione  dello  Stato  e  dei  suoi  funzionari  all'autonomia 
delle  autorità  locali  per  avere  una  Amministrazione  secondo 
la  legge.  Dal  1860  in  qua  si  ebbero  in  Italia  numerose  ribel- 
lioni locali,  specialmente  nel  1896  in  Sicilia,  ma  furono  quasi 
tutte  contro  gli  ordini  della  vita  municipale,  più  che  contro 
l'autorità  dello  Stato  e  l'impero  della  legge.  Nel  dicembre  1880 


(1)  Legf^e  20  luglio  1896,  art.  125,  sostituito  al  corrispondente  della  legge  comu- 
nale e  provinciale. 
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ad  Aquaro  (Catanzaro),  il  22  luglio  1884  a  Massafra  (Lecce), 
il  1**  febbraio  1885  a  Celenza  Valfortore  (Foggia),  in  moltis- 
simi altri  casi  altrove,  i  contadini  insorti  bruciano  il  palazzo 
del  Comune  al  grido  di  Viva  il  Re.  Le  sollevazioni  della  Sicilia, 
i  frequenti  incendii  di  proprietà  nella  Sardegna,  certi  delitti 
di  sangue  che  si  commettono  qua  e  là  contro  notabili,  sono 
tutte  lùanifestazioni  dello  stesso  malcontento,  effetti  della  me- 
desima causa:  le  tirannidi  municipali,  esercitate  da  pochi, 
nell'interesse  di  pochi,  all'ombra  delle  più  sfacciate  ingerenze 
politiche. 

Questi  mali,  segnalati  da  parecchi  e  da  tempo  non  breve  ^^\ 
non  sono  però  tali  che  dobbiamo  attenderne  le  conseguenze, 
con  le  braccia  conserte,  come  di  una  fatalità  arcana  che  pesasse 
sopra  di  noi.  Trattasi  quasi  sempre  di  violazioni  di  leggi,  di 
audacie  meravigliose  e  di  più  meravigliose  vigliaccherie,  di 
insufficienza  di  controlli  e  di  ispezioni,  di  tolleranze  che  la 
politica  spiega  e  scusa,  ma  potrebbe  anche  colpire.  E  avvenuto 
anche  a  me  di  sentir  deplorare  fatti  poco  meno  che  inauditi,  e  da 
mettere  a  par  di  quelli  registrati  da  P.  Turiello  :  Comuni  dove 
non  un  elettore  si  recava  a  votare;  altri  dove  il  Sindaco  era 
illetterato  e  il  Segretario  scriveva  le  deliberazioni  che  a  lui 
piacevano,  dove  da  tre  anni  non  si  riuniva  il  Consiglio  comu- 
nale e  le  sue  decisioni  si  inventavano  di  sana  pianta,  o  dove 
il  Sindaco  e  l'appaltatore  del  dazio  consumo,  tra  loro  d'accordo, 
riscuotevano  le  multe  al  doppio  e  al  triplo  di  quelle  fissate 
per  legge  ^2).  Seppi,  nella  mia  carriera  parlamentare,  di  Consigli 
comunali  che  divisero  tra  i  loro  membri,  con  usurpazioni  tacite, 
boschi  e  demanii;  di  Sindaci  che  inventarono  di  lor  capo  i 
bilanci  del  Comune  e  confusero  con  la  loro  contabilità  privata 
e  con  quella  del  tesoriere,  complice  o  parente  e  vivente  nella 
stessa  casa,  la  contabilità  del  Comune;  di  Comuni  dove  il 
dazio  consumo  si  pagava  soltanto  dai  contribuenti  che  non 
facevano  parte  dell'Amministrazione  o  non  erano  amici  loro. 
Più  d'un  ufficiale  reduce  dalle  occupazioni  seguite  in  Sicilia  ai 
tumulti  del  1895,  mi  narrò  che  in  parecchi  Comuni  si  sarebbe 


(1)  pANiR088iy  la  Basilicataf  Verona  1866;  Racioppi,  I  Moti  di  Basilicata;  Dotto 
De  Dauli,  Sulle  condizioni  morali  e  materiali  delle  provincie  del  mezzogiorno  d' Italia f 
Napoli  1877;  Fbanchetti,  Condizioni  economiche  ed  amministrative  delle  provincie 
napoletane,  Firenze  1875;  Turiello,  op.  cit.,  e  ai  potrebbero  aggiungere  alcuni 
discorsi  parlamentari  degli  onor.  Giuhtino  Fortunato,  Antonio  Rinaldi  e  d'altri 
pochissimi. 

(2)  Op.  cit.,  pp.  211-212. 
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desiderato  un  contabile  del  reggimento,  che  riassumesse  nelle 
sue  mani  tutti  i  poteri  locali  e  nient'altro,  commissari  regi  che 
rimanessero  senza  limite,  ma  anche  senza  riguardi  verso  il  De- 
putato e  i  di  lui  amici;  insomma  tutto,  fuorché  l'autonomia  locale 
che  aveva  condotto  a  quei  risultati.  I  quali,  in  Sicilia,  come 
altrove,  ebbero  anche  la  conseguenza  di  aggravare  i  Comuni 
di  spese  inutili,  di  debiti  onerosi,  che  ora  si  consolidano  e  si 
trasformano  e  tìniranno  per  esser  pagati  dallo  Stato,  cioè  da 
tutti  i  contribuenti. 

Farmi  evidente  che  se  tutti  cotesti  abusi  e  soprusi,  se  tutte 
cotesto  violazioni  della  legge  si  denunziassero  apertamente  alla 
pubblica  opinione,  ai  Parlamenti,  ai  Tribunali,  non  sarebbero 
necessarii  né  Commissari  straordinari,  né  Tribunali  militari 
per  mettervi  un  termine.  L'educazione  del  popolo  è  ormai 
progredita  abbastanza  per  renderlo  dovunque  consapevole  dei 
suoi  diritti.  Chi  tollera  gli  abusi  e  i  soprusi,  chi  non  ha  il 
coraggio  di  denunziarli  apertamente,  di  ribellarsi  ad  essi  in 
tutte  le  forme  che  il  diritto  dello  Stato  consente,  colui  merita 
appunto  che  siffatta  situazione  continui  e  si  aggravi.  Che  se 
ancora  non  si  può  chieder  tanto,  l'opera  dei  singoli  può  essere 
secondata  da  ispettori  governativi,  veramente  indipendenti  e 
sopratutto  operosi,  che  si  rechino  nelle  Provincie  e  nei  Comuni 
dove  se  ne  manifesta  il  bisogno,  ed  instaurino  dovunque,  ad 
ogni  costo,  con  tutti  i  mezzi,  l'impero  della  legge,  il  rispetto 
al  diritto  di  tutti,  l'uguaglianza  dei  cittadini  che  il  diritto 
nostro  consacra.  Quando  le  relazioni  loro  fossero  pubbliche, 
nessun  membro  del  Parlamento  si  ingerirebbe  più  per  salvare 
dei  sopraffattori,  dei  concussori,  dei  ladri  ;  quando  il  Governo 
provvedesse  giustamente,  imparzialmente,  efficacemente,  la 
pubblica  opinione  sarebbe  con  lui.  Non  una  maggiore  ingerenza 
del  Governo  nelle  amministrazioni  locali,  non  leggi  nuove, 
sopratutto  non  nuovi  limiti  alla  libertà  sono  necessari,  ma  un 
Governo  il  quale  abbia  il  coraggio  di  prendere  in  una  mano 
la  spada  della  giustizia,  nell'altra  lo  scudo  della  legge  ed  uccida 
tutte  le  indebite,  malsane,  fatali  ingerenze  della  politica  nella 
vita  locale. 
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CAPO  VI. 
La  responsabilità  dei  Ministri. 


1 .  La  responsabilità  e  le  sue  specie.  —  La  responsabilità  è 
legge  naturale  connessa  a  quella  della  umana  libertà,  e  come 
non  esiste  dove  non  è  libertà,  così  questa  suppone  anche  la 
responsabilità  (^).  Oltre  alla  responsabilità  soprannaturale,  che 
alcuni  negano  con  lo  ammettere  il  fatalismo,  ma  i  più  rico- 
noscono, secondo  gli  insegnamenti  delle  religioni  rivelate,  ab- 
biamo la  responsabilità  naturale  e  la  giuridico-politica;  si  in- 
corre nella  prima  quando,  non  conformando  le  proprie  azioni 
alle  leggi  naturali,  se  ne'  subiscono  le  conseguenze;  nella  se- 
conda quando  non  conformandole  alle  leggi  della  società  si 
incorrono  le  sanzioni  che  esse  minacciano  a  chi  le  viola.  In  ogni 
caso,  la  responsabilità  implica  il  concetto  di  una  norma  a  cui 
bisogna  conformarsi,  di  una  deviazione  dalla  medesima  impu- 
tabile a  chi  la  commette,  non  essendovi  responsabilità  dove 
non  vi  è  imputabilità  ed  infine  il  fatto  di  subire  le  conseguenze 
della  violazione  alla  norma,  che  è  quello  nel  quale  si  integra 
la  responsabilità. 

Secondo  G.  D.  Romagnosi  la  responsabilità  è  la  necessità 
giuridica  di  sottostare  a  qualche  cosa  in  conseguenza  di  un 
atto  imputabile  e  si  distinguono  Timputabilità,  colla  quale  si 
attribuisce  a  taluno  un  dato  effetto  come  a  causa  produttiva 
del  medesimo,  e  la  responsabilità,  con  la  quale,  a  motivo  di 
questo  effetto  si  vuol  tenere  per  obbligato  taluno  a  risarcire  un 
danno  ed  a  subire  una  data  pena  (2).  Questa  responsabilità  può 
essere  civile,  se  si  limita  al  risarcimento  del  danno,  penale,  se, 
oltre  a  questo,  impone  anche  una  pena.  Da  entrambe  si  distin- 


(1)  Altri  dice  risponsabilità  e  risponsabile  :  la  parola  è  d'origine  francese  e  non 
usata  dai  nostri  classici,  salvo,  credo,  il  Magalotti,  cfr.  Ferraz,  Philosophie  du 
decoir.  Mirabkau  lo  chiama  *  un  dogma  terribile  ,;  De  Gustine,  *  La  punition 
du  pouvoir  absolu  ,;  così  altri  la  reputa  *  unico  rimedio  airarbitrio  ,  (6.  Cons- 
tant); **  conseguenza  inerente  al  sistema  rappresentativo  „  (Guizot);  *  degna  di 
inspirare  la  più  sevei*a  delle  leggi  „  (E.  De  Gieardin),  ecc. 

(2)  Giurisprudenza  teorica^  parte  I,  lib.  1,  cap.  Ili;  Genesi  del  diritto  penale, 
parte  III,  lib.  II,  e.  IV. 
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gue  la  responsabilità  politica,  la  quale  non  suppone  un  delitto 
comune  e  neppure  una  violazione  dell'ordinamento  giuridico 
esistente,  della  costituzione  o  delle  leggi,  ma,  come  ebbe  a 
determinarla  (j.  Bluntschli,  sorge  in  tutti  i  casi  in  cui  un  mi- 
nistro si  dimostri  incapace  di  condurre  il  governo  in  modo  utile 
alla  prosperità  dello  Stato,  od  anche  solo  abbia  operato  con- 
trariamente al  fine  per  cui  è  stato  nominato  (^).  È  la  forma  più 
consueta  in  cui  la  responsabilità  dei  ministri  si  attua,  impor- 
tando per  essi  la  perdita  del  potere,  alla  quale  raramente  segue 
un  giudizio  penale,  più  di  rado  ancora  si  ebbe  esempio  di  un 
giudizio  civile.  La  perdita  del  potere,  che  ha  luogo  in  seguito 
ad  un  voto  di  sfiducia  della  Camera  nulla  ha  di  disonorante  per 
i  ministri,  mentre  non  colpisce  in  alcuna  guisa  il  Re  o  Presi- 
dente, che  li  ha  nominati  perciò  solo  che  avevano  quella  fiducia, 
ed  accetta  le  loro  dimissioni,  ovvero  li  destituisce  quando  non 
la  godano  più.  La  stessa  sfiducia  della  Camera  rare  volte  si 
dichiara  in  modo  esplicito  ;  per  lo  più  si  manifesta  respingendo 
una  proposta  od  un  progetto  di  legge  a  cui  il  ministro  tiene 
per  guisa  da  fame,  come  suol  dirsi,  questione  di  Gabinetto.  Se 
da  un  lato  non  è  conveniente  dare  troppa  importanza  a  que- 
stioni personali,  e  su  queste  fondare  un  voto  politico,  non  si  pos- 
sono d'altra  parte  ammettere  divergenze  tra  i  ministri,  o  come 
gli  Inglesi  le  chiamano,  opened  questiona,  in  argomenti  gravi,  sui 
quali  la  Camera  è  chiamata  a  deliberare. 

I  ministri  possono  godere  di  una  relativa  irresponsabilità 
in  due  casi  e  cioè  quando  si  abbia  un  Gabinetto  di  fiansizione, 
che  dicesi  amministrativo,  e  quando  un  Gabinetto  appena  for- 
mato chiegga,  come  dicono  gli  Inglesi,  if  not  an  implicit  confi- 
dence,  a  fair  trial.  Nondimeno  si  ebbero  esempi  di  Gabinetti 
amministrativi  rovesciati  da  un  voto  di  sfiducia,  come  quello 
presieduto  da  Duclerc  in  Francia,  e  non  sempre,  anche  in  In- 
ghilterra, a  Gabinetti  di  recente  costituiti  fii  concesso  un  periodo 
di  esperimento  in  vista  di  gravi  condizioni  della  politica  intema 
od  estera.  Di  rimando,  può  avvenire  che  un  voto  di  sfiducia  non 
basti  ed  in  tal  caso  il  Parlamento  può  ricorrere  anzitutto  ad 
un  indirizzo  alla  Corona,  come  fece  più  volte  in  Inghilterra,  in 
Francia,  in  Norvegia,  in  Danimarca  e  in  altri  Stati,  non  in  Italia^^). 


(1)  Diritto  pubblico  unicermle,  libro  III,  capo  VII. 

(2)  Indirizzi  dei  Comuni  inglesi  contro  Piit,  1782-84;  delle  Camere  francesi 
contro  il  Ministero  del  Principe  di  Polignac  1829,  e  delle  Camere  danesi,  svedesi 
e  tedesche  in  varie  occasioni. 
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Che  se  neppur  questo  mezzo  è  suflSciente,  le  Camere  ricorrono 
allora  al  rifiuto  di  quelle  leggi  o  di  quei  sussidii  senza  dei  quali 
i  Ministri  non  possono  governare  il  paese,  e  quindi  specialmente 
della  legge  sulla  leva  e  del  bilancio  (^).  Al  disopra  di  tutto 
questo  sta  la  manifestazione  del  sentimento  pubblico,  che  si 
riferisce  ad  una  specie  di  responsabilità  morale,  la  più  gene- 
rale e  indefinita,  ma  la  più  eflScace,  perchè  esercita  la  sua  azione 
sul  Parlamento  e  talvolta  anche  contro  di  esso,  si  che  ad  onta 
della  maggioranza  che  lo  sostiene,  costringe  un  Gabinetto  a  dare 
le  sue  dimissioni  (2).  "  La  responsabilità,  morale,  diceva  l'onore- 
vole Delcour  alla  Camera  belga,  è  generale  ed  ha  per  giudice 
Topinione;  si  moltiplica  nei  modi  i  più  diversi,  si  applica  a 
tutti  gli  atti,  comprende  tutte  le  diflScoltà,  segue  per  cosi  dire 
il  potere  ad  ogni  passo  „  (3). 

2.  Storia  della  responsabilità^^).  —  Gaetano  Filangieri  e 


(1)  Sul  rifiuto  del  bilancio  vedi  il  voi.  I,  pp.  808-811. 

(2)  Lo  8i  è  veduto  in  Italia  nel  1878  contro  il  Ministero  Cairoli,  nel  1896  contro 
il  Ministero  Crispi  ed  in  altre  occasioni. 

(3)  *  Annales  parlements  belges  .,  1865.  Doc.  p.  670,  e  cfr.  Bàrthe,  Rapport  à 
la  Chambre  des  Députés,  nel  "  Moniteur  „  1836,  p.  660. 

(4)  Ministerial  ResponsahilUy ^  nella  *  West.  Review  „,  1886,  july  ;  Arìixgio 
Rdiz  G.,  I  reati  dei  ministri  e  la  Corte  di  Cassazione^  *  Riv.  penale  „,  1895,  XLII; 
Ato  Angelo,  Sulla  responsabilità  ministeriale^  Firenze  1865;  Bachiene  Ph.,  Over 
de  veranttcoordelijkheid  en  zelfstandigheid  van  alle  Staats-dienaarSy  Aja,  1838;  Be- 
8CH0RNEB,  Die  Mìnisterverantw,  und  der  Staatsgerichtshof  in  Sachsen,  Berlin,  1877; 
BoLTz  A.  C,  Proces  des  derniers  ministres  de  Charles  X,  Paris,  1830,  2  voi.;  Bud- 
DBOs,  Die  Minisi erverantwortlichiceit  in  constitutioneìlen  Monarchien^  296  pp.,  Leipzig, 
Edhler,  1833;  Cristian  Adelson,  De  la  responsabilité  et  de  la  mise  en  accusation  des 
ministres  en  Belgique.  (ìand,  1829;  Coninck-Liefstinck  I.  B.,  Opmerkingcn  over  het 
antwerp  van  ivet  regélende  de  veranttvoordelijkheid  der  Hoofden  von  den  Min,  Depart^ 
Aja,  1854;  Cotta,  Considérations  sur  la  mise  en  accusation  des  ministreSf  Paris, 
Dupont,  1827;  De  Staèl  M.,  De  la  responsabilité  des  ministres,  Paris,  1819;  D'Orcbt, 
Le  pouvoir  personnel  et  la  responsabilité  ministér ielle  en  France  et  en  Angleferre, 
■  R.  britannique  ,,  1877,  4;  Faracb  di  Villafobeste,  Sulla  responsabilità  mini- 
steriale, Napoli,  Sangio vanni,  1895;  Freuxd  Werner,  Die  Verantworilichkeit  der 
Beamten  fUr  die  gesetzmìisfiigkeit  ihrer  Amtshandlungen  nach  dem  Rechte  des  deut- 
schen  Reiches  und  der  grosseren  Gliedstaaten  desselben,  nell'  *  Archi v  fùr  off.  R.  ,., 
1886,  I,  108-145  e  355-424;  Giriodi  M.,  La  responsabilità  penale  dei  ministri  e  la 
giurisdizione  dei  tribunali  ordinarii,  Roma  1895;  Evrard  L.,  De  la  responsabilité 
ministerielle  dans  les  gouv.  répres.,  *  Revue  contemp.  ,.,  1868,  XCIX;  Grenandbr, 
Die  const.  Stellung  des  Schicedischen  Staatsrathes,  verglichen  mit  derjenigen  der  ent- 
sprechenden  Instit.  in  England,  Dtinemark  und  Norwegen,  nell"'  Archi v  fiìr  Off. 
Recht  ,,  voi.  II,  1886,  pp.  493-541;  Grivaz  F.,  Le  sénat  et  la  resp.  min.,  **  Rev. 
crit.  de  légis.  „,  1895,  XXV;  Haukk  Franz,  Die  Lehre  von  der  Ministér  ve  rantwort- 
lichkeit,  eine  vergleichende  Stadie  zur  osterreichichen  Staaisrechte,  Wien,  Holder, 
1880;  Kerchove  de  Deuteboheii,  De  la    responsabilité  des   Ministres  dans  le  droit 
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C.  Di  Montesquieu  lodano  fra  le  costituzioni  antiche  quella  di 
Creta,  perchè  ammetteva  una  specie  di  denunzia  legale  per 


public  belge,  Bruxelles,  Maquardt,  1867;  Lagkmaks,  De  leer  der  min,  ver.  in  het 
Nederlandsche  Staatsregt^  Leyden,  Brill,  1855;  Lotron  Ch.,  De  la  respons.  dea  mi- 
nistres,  Paris,  Pelissier,  1819;  Lord  Sidney,  Minittlerial  Resp.  *  Fort.  Review  „ 
1895-58;  Luez  Adaluert,  Minisi erverantwortlichkeit  und  Staatsgerichtshdfe,  Wien, 
Perles,  1893;  Merlin  Roger,  Étude  sur  la  resp.  civile  des  Ministres  vis-a-vis  de 
VÉtat,  •  Revue  crit.  de  législ.  ,,  1890,  XIX;  Mohl  R.  von,  Die  VerantwortlichkeU 
der  Minister,  Tiibingen,  Laupp,  1887;  Montalcini  C,  L'istituzione  regia  e  la  re- 
sponsabilità ministeriale,  nella  *  Bib.  di  se.  poi.  „  serie  I,  voi.  V,  p.  657-916;  Mob- 
ciiAix  DE  MioMBAcx,  De  la  resp.  des  ministres,  Paris,  Charlier  et  Delaunay,  1818; 
Morelli  Aliierto,  La  inviolabilità  regia  e  la  responsabilità  ministeriale,  *  Ann.  Ist. 
veneto  „,  1893-94;  Pxofts  T.  P.,  De  la  responsahilité  ministerielle  et  de  la  necessité 
{Vorganiser  le  mode  d\tccusation  et  de  jugement  des  Ministres,  Paris,  Bechet,  1818; 
PiSTORiiTs  Theodor,  Die  StacUsgerichtshdfe  und  die  Ministervervanttcortlichkeit  naeh 
heutigem  deutschen  Staatsrecht ,  Tiibingen,  1891;  Rey  J.,  De  ì<i  responsabilité  des 
agens  du  pouvoir  d'après  nos  lois  actuelles,  Paris,  Lhuiller,  1818;  Richter  C,  Zur 
frage  nach  der  Nothwendigkeit  ministerieller  Gegenzeichnung,  nell*  "*  Arcbiv  fQr  Off. 
Recbt  „,  V,  1890,  562-572;  Schvarcz  G.,  Notizen  Uher  die  aitesten  Denkmàler  des 
Oedankens  der  politischen  Verantwortlichkeit  der  Ràthe  der  Monarchen,  Leipzig, 
Wolf,  1884;  Sansonetti  Vito,  La  respotisabilità  penale  dei  ministri  e  Vart.  47  dello 
Statuto,  *  N.  Ant.  „,  1895,  LVIX;  Tiblemans  F.  (?),  LeUre  sur  la  responsabilité 
min.,  Bruxelles,  1830;  Trepka  E.  De,  La  responsabilité  ministerielle,  *  Revue  con- 
tem.  ,,  evi,  1869;  Vacciielli  G.,  La  responsabilità  ministeriale,  Cremona,  1896, 
196  pp.,  8^ 

CoNTuzzi,  Diritto  costit.,  pp.  482-488  ;  Constant  B.,  Cours  de  politique,  ch.  I,  De 
la  responsabilité  des  Ministres;  Esmbin,  Droit  constitutionnel,  pp.  619-641;  Hervieu, 
Les  ministres,  ch.  VIII,  pp.  665-717;  Jona  G.,  Studi  costituzionali,  pp.  114-136; 
E.  Laboulaye,  Le  parti  liberal,  De  la  responsabilité  ministerielle,  pp.  167  e  seg.; 
Majorana,  Parlamentarismo,  pp.  348-376;  Orlando,  Diritto  costituzionale,  pp.  196-208; 
Palma,  Diritto  costituzionale,  voi.  II,  pp.  554-576. 

Abic4nente  Q.,  La  responsabilità  dello  Stato  per  gli  atti  dei  suoi  funzionari, 
**  Filangieri  „,  1886;  Bella  vite  L.,  Della  responsabilità  dello  Stato  per  i  danni 
aventi  attinenza  uguale  diretta  o  indiretta  con  esso,  "  Ann.  Ist.  veneto  ,,  1883-84; 
Bernard  P.,  De  la  responsabilité  des  fonctionnaires  publics,  nella  **  Revue  critique 
de  législation  „,  1876,  voi.  V,  p.  523;  Bonari,  La  responsabilità  dei  pubblici  uffi- 
ciali, Modena,  1874:  Borsari,  Della  responsabilità  dei  pubblici  funzionari,  Firenze, 
1869;  Gauba  F..  Della  responsabilità  civile  dello  Stato,  *  Giurisprud.  italiana  ,, 
1876,  voi.  XXVII;  Id.,  Abusi  dei  pubblici  funzionarii  e  responsabilità  di  StcUo,  nel- 
V  *  Ann.  delle  scienze  giuridiche  ,.,  1882,  p.  517;  Lozzi  C,  Della  responsabilità 
civile  delio  Stato  per  i  fatti  colposi  e  delittuosi  dei  suoi  rappresentanti  ed  ufficiali, 
*  Riv.  pen.  „,  XL  1879-1880;  Mkucci  L.,  Della  responsabilità  indiretta  delle  Am- 
ministrazioni pubbliche,  *  Arch.  giur.  ,,  XXI,  1887;  Michaud  L.,  De  la  responsab. 
de  VÉtat  à  raison  des  fautes  de  ses  agents,  *  Rev.  de  droit  pub.  „,  3-4,  1895; 
Rey  J.,  De  la  responsabilité  des  agens  du  pouvoir  d'après  nos  lois  actuelles;  Sco- 
lari S.,  La  responsabilità  dei  inibblici  ufficiali,  *  N.  Antol.  ,,  XXV,  1874;  Tango, 
Responsabilità  imposta  ai  pubblici  funzionarii  verso  lo  Stato,  nell*  *  Arch.  Giur.  ,, 
voi.  XLI,  p.  395;  Vacchelli  Giovanni,  La  responsabilità  civile  della  pubblica  am- 
ministrazione ed  il  diritto  comune.  Milano,  1892,  230  pp.,  8^ 
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effetto  della  quale  si  potevano  deporre  i  magistrati,  e  Petit 
cita  una  legge  di  Atene  che  consentiva  a  qualunque  cittadino 
di  uccidere  il  pubblico  uflSciale,  il  quale  avesse  attentato  alla 
libertà  della  Repubblica  (^).  Ma  non  si  conosceva  alcuna  espres- 
sione o  sanzione  legale  della  responsabilità,  laonde  fu  chi  sen- 
tenziò, che  quelle  Repubbliche  non  erano  adatte  a  ben  regolare 
questo  punto  fondamentale  di  un  libero  governo.  Non  era 
possibile  parlare  di  responsabilità  nelle  monarchie  antiche, 
nelle  aristocrazie  o  nelle  democrazie  pure;  il  che  è  evidente 
nelle  due  prime  forme,  mentre,  anche  in  queste  ultime,  l'ese- 
cutivo è  tenuto  a  norme  così  strettamente  designate  dal  popolo 
legislatore,  che  non  può  incombergli  responsabilità  alcuna  per 
una  condotta  da  altri  imposta,  come  nelle  repubbliche  dell'an- 
tica Grecia,  nei  liberi  Comuni  medioevali,  nei  cantoni  demo- 
cratici della  Svizzera. 

Non  mancano  autori  i  quali  affermano,  che  la  dottrina  della 
responsabilità  dei  ministri  risale  ad  epoca  immemorabile  (2). 
Ma  la  prima  traccia  sicura  di  una  eff'ettiva  responsabilità  dei 
Consiglieri  della  Corona  si  trova  nelle  "  Stipulazioni  „  del  conte 
di  Lancastro  (1316),  cioè  nelle  condizioni  alle  quali  egli,  capo 
di  una  lega  potente  di  Baroni,  accettò  l'ufficio  di  Presidente 
del  Consiglio.  Egli  ottenne  cioè,  che  "  in  qualunque  tempo  il 
Re  non  volesse  accettarne  la  direzione  intorno  agli  affari  della 
Corte  e  del  Regno  dopo  averne  insieme  discusso,  e  non  si  la- 
sciasse guidare  dal  Consiglio  dei  suoi  ministri,  questi  non  ne 
avrebbero  avuto  responsabilità  alcuna  ;  che  gli  affari  del  Regno 
non  potessero  esser  trattati  senza  l'assenso  dei  membri  del 
Consiglio,  e  se  questo  consigliasse  cosa  non  utile  al  Re  ed  allo 
Stato,  su  proposta  del  Re  e  degli  amici  di  lui,  nel  prossimo 
Parlamento  venisse  rimosso  „  (^).  Di  conseguenza  nulla  poteva 
fare  il  Re  senza  il  Consiglio  dei  Ministri,  e  questi  potevano 
esser  mutati  nella  prima  riunione  del  Parlamento,  il  che  venne 
anche  più  esplicitamente  confermato  tre  anni  dopo  W. 

Traccio  anche  anteriori  a  queste  di  una  responsabilità  dei 
Ministri  non  mancano  in  altri  Stati  d'Europa.  La  legge  23  di 


(1)  FiLANGiKRi,  Scienza  della  legislazione^  I,  p.   10;  MoNTEst^tiiEU,  Esprit  des  loia. 
Vili,  p.  2;  Petit,  Lea  lois  athéniennes,  111,  p.  2. 

(2)  Toulmin  Smith,  Pari.  Remembraneer,  1862,  p.  3;  Macaulay,  Hist.  of  Engìand, 
voi.  IV,  p.  9;  Alxbn,  Royàl  prerogative^  pp.  9-25. 

(3)  9  Edoardo  II,  Farliam.  Historg,  I,  64;  Parrt,  Parità ments  of  England,  p.  80; 
ToDD,  op.  cit.,  pp.  686,  673. 

(4)  12  Edoardo  II,  Gnkist,  Op,  cit.,  p.  137. 


CAPO   VI.      LA   RESPONSABILITÀ   DEI  MINISTRI  417 

Andrea  III  Re  d'Ungheria  del  1298  istituiva  un  consiglio  di 
due  vescovi  e  due  baroni  et  si  idem  domintis  Rex  hoc  facere 

mniserity  quidtiuid  praeter  cotisilium  praedictorinn fecerit  non 

ieneat  „  (^).  Il  principio  della  responsabilità  del  Ministri,  che 
secondo  taluni  scrittori,  come  pare  anche  a  me,  si  disegna 
oscuramente  in  questa  legge,  risulta  più  chiaramente  confer- 
mato nelle  successive  di  Maria  (1388),  di  Sigismondo  (1397) 
e  specialmente  di  Wladislao  II  (1507),  che  con  due  bolle 
confermò  la  nullità  di  tutto  ciò  che  il  Re  facesse  senza  il 
consenso  {eorum  scUum)  del  proprio  Consiglio,  e  diede  facoltà 
alla  Dieta  generale  di  punire  quei  consiglieri  che  avessero 
agito  copfra  libertatem,  et  commune  bonum,  atque  statìda  hujus 

Regni ///  rebus  et  persona,  juxta  sua  demerita. .A^K  Cosi  i  Re 

d'Aragona,  sin  dal  secolo  XIII,  niìigmto  negocio  arduo  empren- 
dian  sin  actierdo  //  consejo  de  sus  ricos  liombres  ^^\  il  quale  prin- 
cipio, risultante  allora  da  un  patto  che  venne  più  volte  violato, 
fu  confermato  da  una  legge  del  1348.  Troviamo  pure  qualche 
traccia  di  Consigli  responsabili,  almeno  durante  la  minorità  del 
sovrano,  in  Castiglia  ^^\  nella  Svezia  quando  i  contadini  insorti 
impongono  siffatto  controllo  ad  Alberto  di  Meklemburgo  nel 
1371  (^),  ed  in  Polonia,  dove  non  mancano  tentativi  di  render 
responsabile  d'ogni  atto  suo  lo  stesso  monarca  (^\  Nessuna  di 
queste  disposizioni  ha  però  la  precedenza  sulla  legge  di  An- 
drea in,  il  quale  ne  tolse  di  certo  il  pensiero  dominante  alle 
istituzioni  della  Repubblica  Veneta,  dove  già  da  molto  tempo, 
almeno  dal  1032,  gli  atti  di  governo  del  Doge  non  erano 
validi  senza  l'approvazione  di  Consigli  nominati  per  breve 
tempo  e  la  cui  elezione  dava  luogo  di  frequente  ad  un  vero 
giudizio  di  responsabilità  C^). 

In  Inghilterra,  dopo  quelle  prime  traccie,  troviamo  non  rari 


(1)  KovACHiCH,  Supplem,  ad  reftiifjiis  Conciliorum^    I,  89-188;    Bortal,  Comment.y 
lì,  211-22«. 

(2)  Compì.  Const.,  I,  1:    Condii.    Acacii  Bartsai,  15,    16;    Condii.    Princ.  Johan. 
Kemény,  5;  Condii,  Apafi,  19  ecc.;  Schwarz,  op.  cit,  pp.  64-65. 

(3)  ZuRiTA,  Anales  de  la  corona  de  Aragona,  I,  p.  264. 

(4)  Marina,  Conseyo  sobrc  la  aniigua  ìegislacion  de  los  regnos  de  Leon  y  Casiilla, 
Madrid,  1829. 

(5)  Fr.  von  Nokdknflycht,    Die   schwedische    Siaaisverfassung  in  ihrer  geschichi- 
licher  Enitcirlclung,  p.  54,  119. 

(6)  HttppE,   Verfassung  der  Repuhlic  Pólen,  pp.  104,  118,  253,  ecc. 

(7)  Nani,  Hisi.  Rep.  Venei.;  Soranzo,  //  governo  dello  Sialo  Veneto  ;  Grotta,  Me- 
morie Morv'O-civiU  delle  successive  forme  di  governo  dei  Veneziani. 

27.    B.  S.  P.  —  2'  Seri*  —  Biujiialti.  Dir.  Cottii.,  VII.  Parte  II. 
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esempi  di  ministri  i  quali,  prevedendo  di  incontrare  una  grave 
responsabilità,  ponevano  la  condizione  di  poter  lasciare  l'uf- 
ficio quando  loro  piacesse.  Secondo  una  legge  di  Edoardo  III, 
tutti  gli  alti  funzionarli,  il  terzo  giorno  della  sessione  del  Par- 
lamento dovevano  rispondere  innanzi  ad  esso  d'ogni  atto  loro, 
spogli  di  qualsiasi  autori  tèi  (^).  La  prima  accusa  seguita  da 
condanna  si  ebbe  nel  137(),  allorquando  lord  Latimer  venne 
sottoposto  a  processo  per  aver  prelevate  tasse  che  non  erano 
state  votate  dal  Parlamento.  Dieci  anni  dopo  lord  Suffolk 
veniva  condannato  al  carcere  perpetuo  per  non  aver  es^uite 
le  deliberazioni  del  Parlamento  è  per  altri  misfatti.  Il  diritto 
d'accusa  pare  per  qualche  tempo  quasi  sospeso,  ma  si  esercita 
di  nuovo  e  in  ripetuti  casi  durante  il  regno  di  Giacomo  I,  e 
più  tardi  contro  il  conte  di  Middlesex,  un  caso  della  massima 
importanza,  perchè  *"  ristabiliva  per  sempre  cotesto  salutare 
diritto  costituzionale,  che  il  precedente  di  lord  Bacone  non 
sarebbe  bastato  a  fondare  contro  i  Ministri  della  Corona  „  (2). 

Per  due  secoli  i  processi  contro  i  Ministri  si  succedono  in 
numero  abbastanza  notevole  ed  il  principio  della  loro  respon- 
sabilità politica  si  viene  affermando  nel  modo  più  vasto  e  com- 
pleto. Lord  Danby  nel  1620  adduce  il  poscritto  di  Carlo  II 
alla  sua  lettera  incriminata,  per  dimostrare  che  egli  l'aveva 
scritta  per  ordine  del  re,  ma  anziché  ragione  di  scusa,  l'ordine 
reale  viene  considerato  come  circostanza  a^ravante.  L'as- 
sioma costituzionale  secondo  il  quale  non  vi  è  atto  politico  di 
cui  qualcuno  non  debba  dar  ragione  davanti  al  Parlamento, 
e  che  non  può  esservi  esercizio  d'autorità  della  Corona  di  cui 
un  Ministro  non  debba  rispondere  viene  affermato  per  la  prima 
volta  nei  discorsi  del  duca  d'Argyll,  di  lord  Erskine  e  di  lord 
HoUand,  intorno  al  1740  ^^\  Da  quel  tempo  si  può  dire  incon- 
trastato, non  solo  il  principio  della  responsabilità  ministeriale, 
ma  altresì  quello  che  di  ogni  atto  della  Corona,  anche  nell'in- 
tervallo di  una  crisi,  e  quindi  specialmente  della  formazione 
del  nuovo  Ministero  e  degli  atti  che  l'hanno  preceduta,  risponde 
il  Ministero  medesimo. 

Senonchè,  sin  dal  principio  del  nostro  secolo,  quando  fu 
accusato  e  prosciolto  lord  Melville,  non  si  ebbero  più  in  Inghil- 
terra processi  di  Ministri;  si  ricorre  ad  un  mezzo  più  semplice 


(1)  Atto  15  del  1341. 

(2)  Hallam,  Storia  cost.,  II,  p.  134. 

(3Ì  Lord  Grey,  Parliam.  Guvernment,  p.  26. 
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ma  non  meno  efficace,  il  voto  di  biasimo  del  Parlamento.  Co8\ 
furono  apertamente  biasimati  il  duca  di  York  nel  1809,  il 
conte  di  Chatam  Tanno  appresso,  lord  Stansfeld  nel  1858  ed 
altri.  Laonde  air  Roberto  Peel  poteva  dichiarare  alla  Camera 
dei  Comuni  nel  1848,  che  **  i  tempi  àélV impeachment  sono  pas- 
sati, sebbene  giuridicamente  durino  tuttora  gli  antichi  mezzi 
di  difesa  del  Parlamento  contro  i  Consiglieri  della  Corona  e 
potrebbero  essere  richiamati  in  vigore  „.  Il  principio  fonda- 
mentale non  poteva  essere  meglio  definito  di  quello  che  in  una 
lettera  del  principe  Alberto  alla  principessa  Reale  di  Prussia, 
del  18  dicembre  1860.  **  In  Inghilterra,  scriveva  il  principe, 
non  vi  è  legge  sulla  responsabilità  ministeriale,  per  la  semplice 
ragione  che  non  abbiamo  costituzione  scritta,  ma  questa  respon- 
sabilità risulta  come  necessità  logica  dalia  dignità  della  Corona 
e  del  Sovrano.  //  He  non  può  far  male,  dice  l'assioma  legale; 
di  conseguenza  qualcuno  dev'essere  responsabile  delle  misure 
che  prende,  se  sono  contrarie  alla  legge  o  dannose  al  pub- 
blico bene.  I  ministri  non  sono  responsabili  perchè  ministri, 
cioè  in  ragione  del  loro  titolo  ufficiale,  ma  sono  responsabili 
davanti  al  Parlamento  e  al  paese  come  Consiglieri  del  Sovrano. 
Ciascuno  di  essi  può  esser  chiamato  a  dare  il  suo  parere  al 
Sovrano,  e  chi  lo  dà  è  responsabile  davanti  al  paese  del  con- 
siglio dato.  L'obbligo  di  render  conto  al  Parlamento,  ciò  che 
dicesi  Y accountability  dei  ministri,  non  deriva  da  un  principio 
astratto  di  responsabilità,  ma  dalla  necessità  pratica  nella  quale 
si  trovano,  di  avere  il  consenso  del  Parlamento,  per  il  voto 
delle  leggi  e  delle  tasse,  e  i>er  conseguenza  di  averne  la  fiducia, 
essenziale  per  raggiungere  tal  fine  „  (^). 

La  storia  della  responsabilità  dei  ministri  negli  Stati  del 
continente  è  semplice  e  breve,  dappoiché  le  costituzioni  loro 
ebbero  vigore  in  un'  epoca  in  cui  V impeachment  era  pressoché 
dimenticato  anche  in  Inghilterra  e  sola  rimaneva  la  sanzione 
politica.  Prima  di  quella  troviamo  bensì  qualche  esempio  di 
leggi  che  determinano  la  responsabilità  dei  funzionari,  come 
quelle  citate  più  innanzi,  l'ordinanza  francese  del  1413  e  le 
prammatiche  napoletane  del  1477  e  del  1585(2),  ma  preva- 
leva quasi  dovunque  il  principio,  che  nessun  ministro  o  pubblico 
funzionario  si  possa  accusare  senza  il  regio  assenso,  non  solo 


(1)  T.  Martin,  The  Life  of  the  prince  Consort,  voi.  V,  pp.  260,  261. 

(2)  La  prima  è  citata  da  Saint-Girons,  Séparaiion  dea  pouvoira^  p.  398;  le  se- 
conde in  Alianklli,  Delle  consuetudini  e  degli  Statuti  municipali  nelle  Provincie 
napoletane,  voi.  I,  Napoli,  1878,  p.  28. 
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in  materia  civile,  ma  altresì  per  procedere  criminalmente.  Nel 
Belgio  fu  accusato  il  ministro  Giuseppe  Lebeau  per  aver  con- 
segnato alla  Francia  un  bancarottiere  fraudolento,  ma  l'accusa 
venne  a  grande  maggioranza  respinta.  In  Danimarca  le  molte 
accuse  pronunciate  contro  i  Ministri  che  governavano  senza 
avere  una  maggioranza,  anzi  sconfessati  e  combattuti  da  questa, 
non  riuscirono  mai  ad  alcun  risultato  ;  così  in  Norvegia,  nella 
Svezia  e  in  parecchi  Stati  tedeschi.  In  Francia,  dopo  un  ten- 
tativo di  accusa  mosso  nel  1823,  contro  il  duca  di  Belluno,  mi- 
nistro della  guerra,  nel  1830  si  ebbe  il  celebre  processo  del 
Ministero  Polignac,  reo  di  avere  **  falsificato  le  elezioni,  tentato 
di  mutare  arbitrariamente  la  costituzione  del  Regno,  ed  eccitato 
la  guerra  civile  „ .  Né  alcun  caso  di  giudiri  di  ministri  si  ebbe 
in  Italia,  sebbene  la  questione  vi  fosse  più  che  altrove  discussa, 
come  vedremo  a  suo  luogo,  in  occasione  delle  procedure  ini- 
ziate nel  1895  contro  Giovanni  Giolitti  e  nel  1897  contro  Fran- 
cesco Crispi,  che  erano  stati  entrambi  presidenti  del  Consiglio. 
3.  La  responsabilità  politica  dei  Ministri  in  Inghilterra, 
—  Trattando  in  primo  luogo  della  responsabilità  politica  dei 
Ministri,  ne  esporremo  le  sanzioni  nel  paese  dove  è  più  effi- 
cace e  dal  quale  gli  altri  tolsero  anche  in  questo  l'esempio. 
Noi  sappiamo  che  il  Gabinetto  inglese  suole  esporre  al  Parla- 
mento il  suo  programma,  dargli  ragione  dei  suoi  atti,  enunciare 
col  discorso  della  Corona  il  progi'amma  della  Sessione,  rispon- 
dere durante  la  medesima  alle  interrogazioni  ed  alle  interpel- 
lanze, comunicare  documenti,  relazioni,  risultati  di  inchieste. 
A  cotesto  modo  il  Parlamento  è  tenuto  al  corrente  di  tutti 
gli  affari  pubblici  per  quanto  lo  consentono  gli  interessi  del 
paese,  e  può  continuamente  vigilare  l'azione  dei  Ministri. 

Il  Ministero  deve  ritirarsi  appena  perduta  la  fiducia  della 
Camera  dei  Comuni,  il  che  può  avvenire  in  seguito  ad  un  esplicito 
voto  di  sfiducia,  ad  un  voto  di  biasimo  che  colpisca  un  ministro 
o  l'intero  Gabinetto,  al  rigetto  d'una  proposta  o  d'un  disegno  di 
legge  presentato  dal  Gabinetto,  od  all'approvazione  di  un  altro 
che  esso  non  accetta,  infine  in  seguito  alla  disfatta  del  partito 
ministeriale  nelle  elezioni.  Questi  principi  si  sono  venuti  affer- 
mando omiai  in  modo  incontrastabile,  traverso  a  molte  diffi- 
coltà. Nel  1784  Guglielmo  Pitt  rimase  al  suo  posto  malgrado 
quattordici  mozioni  di  sfiducia  votate  dai  Comuni  in  meno  di 
due  mesi;  ancora  nel  1834  Roberto  Peel  abbandonò  il  potere 
solo  dopo  una  serie  di  disfatte.  Il  secondo  ministero  Melbourne 
era  stato  parecchie  volte  sconfessato  dalla  Camera,  la  quale,  il 
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27  maggio  1841,  adottò  una  aperta  mozione  di  sfiducia  di  Ro- 
berto Peel  (^);  ebbe  facoltà  di  sciogliere  la  Camera,  ma  fu  rove- 
sciato nell'agosto  dalla  nuova,  con  un  altro  voto  di  sfiducia.  Così 
il  10  giugno  1859  una  nuova  Camera,  nel  rispondere  al  discorso 
del  Trono,  dichiarò  che  i  Ministri  non  godevano  la  fiducia  della 
Camera  ne  quella  del  paese  (2). 

Le  mozioni  di  censura  sono  Tarma  preferita  dall'opposizione, 
ma  di  rado  colpiscono  a  segno,  sebbene  abbiano  determinato 
la  caduta  di  più  d'un  Ministero.  Così  il  Gabinetto  Shelbourne 
venne  rovesciato  il  21  febbraio  1783  da  una  mozione  di  censura 
adottata  dai  Comuni  a  proposito  dei  preliminari  della  guerra 
d'America;  il  29  gennaio  1855  il  Gabinetto  Aberdeen  si  ritirò 
davanti  ad  una  censura  implicita  nella  deliberazione  di  una  in- 
chiesta sulla  guerra  di  Crimea;  il  19  febbraio  1858  lord  Pal- 
merston  soccombeva  ad  una  mozione  indarno  respinta  sulla  que- 
stione dei  profughi  francesi,  e  nel  1885  lord  Salisbury  si  ritirò 
perchè  nella  risposta  al  discorso  della  Corona  la  Camera  aveva 
deplorato  non  avesse  avuto  una  parola  per  le  classi  agricole.  La 
mozione  di  biasimo  è  talvolta  diretta  contro  un  ministro,  ma 
quasi  sempre  il  Gabinetto,  che  ne  è  colpito,  si  dichiara  solidale 
con  esso  ^^\  specie  se  l'atto  censurato  è  conseguenza  diretta  ed 
inevitabile  della  politica  seguita  dal  Gabinetto.  D'altronde  rado 
avviene  che  un  Ministro  sia  direttamente  colpito,  perchè  la 
disciplina  di  partito  ha  generalmente  tanta  forza  da  far  cedere 
le  prevenzioni  che  possono  avere  certi  membri  della  maggio- 
ranza contro  questo  o  quel  Ministro  davanti  ai  superiori  inte- 
ressi del  Governo.  D'altronde  il  Ministro  che  venisse  fatto 
segno  a  tali  censure,  da  mettere  in  pericolo  l'esistenza  di  tutto 
il  Gabinetto  si  ritirerebbe  spontaneamente  W.  Un  ministro 
cade  colpito  da  un  voto  di  biasimo  quando  trattasi  di  accuse 
che  riguardano  esso  solo  e  non  implicano  in  verun  modo  la 
resi>onsabilitk  collettiva  del  Gabinetto ('^\  Nondimeno  la  solida- 


(1)  *  1  ministri  di  Sua  Maestà  non  possedono  in  grado  sufficiente  la  fidacia 
della  Camera  dei  Comuni  per  far  votare  da  essa  le  misare  che  credono  necessarie 
air  interesse  pubblico,  ed  il  loro  mantenimento  al  potere  in  tali  circostanze  è 
contrario  allo  spirito  della  costituzione  «.  Todd,  op.  cit.,  p.  114  e  seguenti. 

(2)  Ivi,  pp.  135,  136. 

(3)  ToDD  A.,  op.  cit.,  p.  980-985. 

(4)  DupRiEz,  op.  cit.,  I,  p.  131. 

(5)  Così  avvenne  dei  ministri  lord  Melville  nel  1806,  duca  di  York  nel  1809,  conte 
di  Chatam  nel  1810.  lord  Clarendon  nel  1825,  lord  EUenborough  nel  1858,  Stansfeld 
e  lord  Wcstbury  nel  1864  e  d*altri.  E  prima  ancora  erano  stati  allo  stesso  modo 
esclusi  dal  Governo  il  duca  di  Devonshire,  lord  Bath  e  lord  Sackville. 
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rietà.  fra  i  membri  di  esso  va  piuttosto  aumentando,  anche 
perciò  che  la  caduta  di  un  Ministro  ferisce  l'intero  Gabinetto, 
ne  rompe  l'equilibrio,  gli  porta  talvolta  il  colpo  di  grazia. 

La  responsabilità  politica  dei  ministri  in  InghilteiTa  di\iene 
ognor  più  sensibile  anche  di  fronte  ad  un  voto  contrario  ad 
una  proposta  del  G.abinetto  o  favorevole  a  una  proposta  ch'esso 
non  accetta.  In  questo  argomento  neppure  A.  Todd  ed  E.  May 
hanno  cercato  di  determinare  norme  precise;  tutto  dipende 
dalla  suscettività  del  Ministro,  dall'importanza  del  voto,  dalla 
situazione  politica.  Un  Gabinetto  può,  ma  non  deve  ritirarsi 
se  trattasi  di  una  proposta,  di  un  voto  intorno  ad  un  argomento 
d'ordine  secondario;  deve  ritirarsi  invece  se  trattasi  di  una 
proposta  o  di  un  voto  intimamente  connessi  all'ordinamento 
del  Governo  od  al  programma  del  Gabinetto.  Ma  fra  queste 
due  categorie  ve  n'ha  una  terza,  infinitamente  numerosa  e 
varia;  disegni  di  legge  che  sotto  un  certo  aspetto  riguardane^ 
il  programma  del  Gabinetto,  possono  esser  cagione  all'ammi- 
nistrazione di  difficoltà  più  o  men  serie,  di  imbarazzi  più  o 
men  grandi,  riguardo  ai  quali  l'esame  della  storia  parlamentare 
inglese  ci  consente  questa  sola  conclusione,  che  Ministeri  deboli 
cadono  anche  di  fronte  a  voti  di  poca  o  nessuna  importanza, 
mentre  Ministeri  forti,  che  si  sentono  appoggiati  da  una  solida 
maggioranza,  resistono  anche  se  questa,  per  caso,  o  sopra  una 
questione  secondaria,  viene  loro  a  mancare.  Sino  a  questi  ultimi 
anni  neppure  le  questioni  di  bilancio  si  consideravano  come 
questioni  di  Gabinetto,  ritenendosi,  come  ebbe  a  dire  lord 
Russell  nel  1851,  che  "*  le  questioni  di  tasse  e  di  imposte  sono 
tra  quelle  sulle  quali  la  Camera  che  rappresenta  il  paese  ha 
uno  speciale  diritto  di  decisione  e  sulle  quali  il  (lovemo  può 
cedere  senza  mancare  di  dignità,  alla  sola  condizione  gli  siano 
accordate  somme  sufficienti  ad  assicurare  i  servizi  pubblici  ed 
a  mantenere  il  credito  del  paese  „ti).  In  quella  vece  nel  ISST) 
Guglielmo  Gladstone  dichiarò,  che  anche  in  tali  casi  il  Ministero 
doveva  ritenere  d'aver  perduta  la  fiducia  del  Parlamento  e 
dare  le  dimissioni  (2). 

Uno  dei  casi  più  indiscussi,  sebbene  appena  da  un  quarto  di 
secolo,  nel  quale  il  Ministero  offre  le  sue  dimissioni,  è  quello  iu 
cui  le  elezioni  generali  danno  nella  nuova  Camera  la  maggio- 
ranza al  partito  avversario,  che  anzi  in  tal  caso  il  Gabinetto 


(1)  Db  Fbahqi:kvillx,  op.  cit.,  voi.  1,  p.  574. 

(2)  Hansard,  Furi.  Debaie*,  voi.  GXCI,  p.  1747. 
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neppur  suole  attendere  un  voto  dalla  Camera  nuova.  Nel  1868 
Beniamino  Disraeli,  battuto  ai  Comuni  sulla  questione  del  dise- 
stablishment  della  Chiesa  d'Irlanda,  aveva  ottenuto  dalla  Regina 
la  facoltà  di  sciogliere  il  Parlamento;  appena  conosciuto  Tesito 
delle  elezioni,  che  diedpro  una  maggioranza  liberale,  presentò 
le  sue  dimissioni.  Così  fece  nel  1880,  e  la  medesima  condotta 
tenne  Gugliemo  Gladstooe  nel  1874  e  nel  1886:  un  avviamento, 
forse,  all'esercizio  d'un  referendum  popolare  sull'indirizzo  e  sulla 
condotta  del  Governo. 

4.  La  respottsahilità  politica  dei  Ministri  nelle  monarchie 
del  cmtinente.  Nel  Belgio  i  Ministri  possono  trovarsi  esposti 
davanti  al  Parlamento  ad  una  doppia  responsabilità;  una  re- 
sponsabilità giuridica  espressamente  determinata  dai  testi  costi- 
tuzionali, ed  una  responsabilità  politica  preveduta  dagli  au- 
tori della  costituzione  e  confermata  dalla  pratica.  Riguardo  a 
quest'ultima  L.  Dupriez  divide  la  storia  parlamentare  del  Belgio 
in  due  distinti  periodi  :  "  Durante  il  primo  noi  vediamo  il  Mini- 
stero o  qualche  Ministro  ritirarsi  davanti  ad  un  voto  esplicito 
di  censura  della  Camera,  talvolta  anche  del  Senato,  o  davanti 
ad  una  prova  di  sfiducia  datagli,  talora  in  modo  indiretto,  dal  Par- 
lamento. Difficile  determinare  qualmente  i  Ministri  belgi  inter- 
pretassero i  voti  della  Camera  ;  pare  si  lasciassero  guidare  dalle 
circostanze  del  momento , .  11  ministero  Rogier  nel  settembre  1852 
cadeva  per  la  nomina  del  Presidente  della  Camera;  il  ministero 
De  Brouckere,  già  indebolito,  si  ritirava  il  2  marzo  1855  di  fronte 
al  rigetto  di  un  progetto  di  legge  sull'insegnamento;  nel  1832  e 
nel  1843  il  ministro  della  guerra,  r8  maggio  1851  l'intero  Gabi- 
netto si  ritirarono  in  seguito  a  voti  contrarli  sul  bilancio;  mentre 
nel  1853  la  Camera  respinse  un  aumento  straordinario  sulla  fon- 
diaria pel  quale  votarono  soltanto  i  Ministri,  e  questi  rimasero  al 
potere  (^).  Dappoiché  si  costituirono  saldamente  i  due  partiti  po- 
litici, i  Ministeri  si  ritirano  nel  Belgio  soltanto  in  seguito  ad  ele- 
zioni generali  che  modifichino  la  maggioranza  parlamentare.  E 
difficile  che  questa  venga  a  mutare  in  diversa  guisa  per  la  solida- 
rietà esistente  tra  le  parti  politiche  e  Tinteresse  che  ciascuna 
ha  di  sostenere  i  proprii  amici  al  potere,  di  guisa  che  le  crisi 
ministeriali  sodo  nel  Belgio  assai  più  rare  che  altrove,  e  solo 
in  questi  ultimi  anni,  dopo  l'aumento  del  partito  radicale  e 
l'avvenimento  del  socialista,  si  determinarono  anche  altrimenti 


(1)  Op.  cit.,  I,   pp.    2ÒT-259:  Van    den    PEERKBoèM,  Ilistoire   du   yourern.  reprt- 
sentatif,  voi.  II,  p.  50. 
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che  per  etl'etto  delle  elezioni  generali.  Nei  suoi  attacchi  al 
Ministero,  l'opposizione  rare  volte  conclude  ad  un  voto  di  sfi- 
ducia, bastandole  richiamare  l'attenzione  del  corpo  elettorale 
sugli  avvenimenti  o  sulle  proposte  che  reputa  degne  di  biasimo. 
Il  paese  elettorale  è  il  giudice  vero,  chiamato  a  decidere  in 
ultima  istanza  sulla  sorte  dei  ministri,  dopo  aver  sentito  gli 
attacchi  dei  loro  avversarli  e  le  difese  dei  partigiani.  Cosi  la 
responsabilità  del  Governo  di  fronte  al  paese  è  nel  Belgio  più 
formale,  più  manifesta,  più  diretta  (^l 

In  Prussia  noi  sappiamo  già  che  la  responsabilità  dei  Mini- 
stri è  una  inutile  affermazione  della  costituzione.  Il  Landtag 
può  fare  indirizzi  al  Sovrano,  interrogare  e  interpellare  i  Mi- 
nistri, ma  piuttosto  per  suscitare  l'attenzione  del  paese  che  per 
conseguirne  un  qualsiasi  effetto  utile  alla  Camera;  fuor  di 
questo,  può  promuovere  inchieste,  se  il  Governo  le  consente, 
può  mettere  in  istato  d'accusa  i  Ministri,  ma  non  ha  i  mezzi 
per  recare  tali  facoltà  in  atto.  I  Gabinetti  prussiani  hanno  bi- 
sogno delle  Camere,  per  l'approvazione  dei  loro  disegni  di 
legge,  per  l'influenza  che  esse  esercitano  sulla  pubblica  opi- 
nione, per  il  rispetto  che  devono  alla  costituzione,  ma  sarebbe 
vano  cercare  quell'efficace  diritto  di  controllo,  che  riesce  alla 
dimissione  dei  Ministri,  e  mette  i  destini  loro  nelle  mani  del- 
l'Assemblea popolare.  Non  di  rado  avvenne  che  i  Ministri 
prussiani  non  risposero  alle  interpellanze  loro  rivolte,  non  die- 
dero corso  alle  inchieste  deliberate  dalle  Camere,  e  perfino 
il  Re  ricusò  di  ricevere  la  loro  deputazione,  perchè  recavano 
un  indirizzo  formulato  contro  i  desiderii  del  sovrano  (2).  E  noi 
abbiamo  veduto  come  venisse  cosi  prevalendo  la  teoria,  cara 
a  non  pochi  avversari  del  governo  parlamentare  tra  noi,  che 
ai  Ministri  non  sia  necessaria  la  fiducia  del  Parlamento,  e 
sufficiente  quella  del  Re.  La  quale  prevale  notevolmente  nella 
maggior  parte  degli  Stati  tedeschi  ed  è  uno  dei  cardini  delle 
consuetudini  costituzionali  dell'Impero  ^^).  Nondimeno  la  Ger- 
mania è,  come  vedremo,  la  più  ricca  di  norme  giuridiche 
intorno  alla  responsabilità  dei  ministri,  avendo  promulgato 
leggi  speciali  in  argomento  la  Baviera,  il  Baden  e  la  maggior 
parte  degli  Stati  minori. 

In  altre  monarchie  europee   troviamo  del   pari  leggi   che 


(1)  DupRiKz,  op.  cit.,  I,  p.  261. 

(2)  VoM  RoNMB,  op.  cit.,  voi.  f  p.  290. 

(3)  BoaMBAK,  voi.  I,  op.  cit.,  p.  <481;  Dupribz,  op.  cit,  voi.  I,  pp.  419425. 
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sanciscono  la  responsabilità  giuridica  dei  Ministri,  e  noi  ve- 
dremo come  talune,  specie  quelle  della  Grecia,  dell'Olanda, 
della  Svezia  e  della  Norvegia,  siano  assai  minute  e  precise.  Ma 
iu  quasi  tutte  è  ammessa  del  pari  una  responsabilità  politica, 
che  non  può  essere  definita  dalla  legge,  ed  ha  per  sanzione 
unica  la  perdita  del  potere.  Che  se  ne  segua  anche  un'accusa, 
allora  questa  deve  esercitarsi  nelle  forme  prescritte  e  riacqui- 
stano il  loro  impero  le  leggi  speciali.  Però,  con  maggiore  o 
minore  larghezza  e  precisione,  noi  vediamo  la  dottrina  inglese 
prevalere  in  Spagna  e  in  Portogallo,  in  Austria  e  in  Grecia, 
in  Svezia  e  in  Norvegia,  in  Danimarca  e  in  Rumania,  come 
la  troveremo  prevalente  in  Italia,  uno  dei  pochi  Stati  dove 
nessuna  le^e  regola  neppure  la  responsabilità  civile  e  i^enale 
dei  Ministri. 

5.  La  responsabilità  politica  dei  Ministri  in  Francia.  — 
Non  parliamo  degli  Stati  Uniti,  della  Svizzera  e  della  maggior 
parte  delle  Repubbliche  americane,  perchè  se  talune  hanno 
le^i  che  regolano  la  resi^onsabilità  civile  e  penale  dei  ministri, 
jx^chissime  ne  ammettono  la  responsabilità  politica,  conside- 
randoli come  agenti  esecutivi  del  Presidente,  del  quale  e  non 
delle  Camere  debbono  godere  essenzialmente  la  fiducia.  Né 
agli  Stati  Uniti,  ne  in  Isvizzera  esiste  alcuna  responsabilità 
politica,  e  se  in  quelli  più  d'una  volta  le  Camere  si  sono  ser- 
vite delV impeachement  dell'antica  common  late  inglese,  trasfor- 
mato in  arma  politica,  ciò  avvenne  nelle  forme  giuridiche, 
per  riuscire  ad  una  punizione  dei  ministri  colpevoli,  non  per 
toglier  loro  soltanto  il  potere,  sanzione  che  neppure  ebbe  mai 
occasione  di  trovare  la  sua  applicazione  nella  Svizzera. 

Altrimenti  avviene  in  Francia  ed  in  alcune  repubbliche  ame- 
ricane che  hanno  associato  la  forma  repubblicana  al  governo  di 
Gabinetto,  ed  accanto  ad  una  responsabilità  giuridica  del  Pre- 
sidente ammettono  la  responsabilità  politica  dei  Ministri.  C.  Di 
Montesquieu  aveva  dimostrato  la  necessità  di  questa  respon- 
sabilità in  modo  ben  chiaro  (i\  ed  i  cahiers  del  1789  la  in- 
vocavano troppo  recisamente  ®  perchè  essa  non  dovesse  as- 
sumere  nella   scienza  e  nella  pratica  costituzionale   francese 


(1)  Lettres  persaneSj  eh.  XLVl;  Esprit  des  lois,  lib.  XI,  eh.  VI. 

(2)  '  Che  tutti  i  ministri,  eccetto  quello  degli  aiiieiri  esteri  siano  tenuti  a  render 
pubblico  conto  ogni  anno  delle  somme  versate  nelle  casse  dei  loro  dipartimenti  ; 
che  tutti  siano  dichiarati  responsabili  verso  la  nazione  ecc.  ,.  Cahiers  dea  ÉtatB 
ffénérauXj  voi.  II,  p.  69. 
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rimportanza  di  ud  dogma.  La  legge  del  13  luglio  e  la  costi- 
tuzione del  1789  affermò  infatti  il  principio  per  tutti  i  pub- 
blici funzionarii  (i),  e  fu  inscritto  del  pari  in  capo  alle  costitu- 
zioni del  1791,  del  1793,  dell'anno  VITI,  ed  al  Senatusconsulto 
del  1804.  Ma  una  effettiva  responsabilità  politica,  con  la 
conseguenza  della  perdita  del  potere,  si  ebbe  soltanto  durante 
la  Ristorazione  e  sotto  la  monarchia  di  Luglio.  La  repubblica 
del  1848  sostituì  una  responsabilità  individuale,  la  quale,  estesa 
anche  al  Presidente,  doveva  tornare  assolutamente  ineflBcace. 
Ed  era  del  pari  inefficace  la  responsabilità  del  capo  dello  Stato, 
affermata  proclamando  la  costituzione  del  1852,  mentre  solo 
negli  ultimi  tempi  del  regime  imperiale,  col  senatusconsulto 
deirs  settembre  1869,  venne  riconosciuta  la  responsabilità  dei 
Ministri  (2), 

Secondo  la  costituzione  vigente,  "  i  ministri  soggiacciono  ad 
una  doppia  responsabilità  :  la  responsabilità  politica,  per  effetto 
della  quale  perdono  il  potere  e  la  responsabilità  penale  ^  ^^\ 
La  responsabilità  politica  dei  ministri  è  stata  espressa  in  forma 
apparentemente  precisa,  nell'art.  6  della  legge  costituzionale 
del  25  febbraio  1875:  "  I  ministri  sono  solidariamente  respon- 
sabili verso  la  Camera  della  politica  generale  del  Governo  ed 
individualmente  dei  loro  atti  personali  „.  La  responsabilità 
politica,  nota  A.  Esmein,  e  la  sola  che  possa  trovar  sanzione 
davanti  alle  Camere ,  ed  ammettere  una  vera  solidaiìetà  W, 
per  cui  non  solo  è  raro  che  possa  essere  colpito  un  Ministro 
isolato,  ma  vi  è  una  crescente  tendenza  in  chi  presiede  il 
(jabinetto  ad  assumere  la  responsabilità  solidale  degli  atti  di 
tutti  coloro  che  lo  compongono. 

I  ministri  rispondono  davanti  alle  Camere  dei  loro  atti  per- 
sonali, di  quelli  che  hanno  deliberati  e  compiuti  nella  loro 
qualità  di  ministri,  e  degli  atti  del  Presidente  della  Repub- 
blica. Ciascun  atto  del  Presidente  deve  essere,  infatti,  contro- 
firmato da  un  Ministro.  Non  è  ammessa  alcuna  eccezione,  se 


(1)  *  L'Assemblea  nazionale  dichiara  che  i  ministri  e  gli  agenti  civili  e  mi- 
litari deirautorità  sono  responsabili  di  qualsiasi  fatto  contrario  ai  diritti  della 
nazione  e  ai  decreti  dell'Assemblea;  che  i  ministri  attuali  ed  i  consigli  di  Sua 
Maestà...  sono  personalmente  responsabili  delle  presenti  sventure  e  di  tutte  quelle 
che  possono  venire  in  appresso  „, 

(2)  Batbib,  Droit  public,  tome  111;  Laboulaye,  Le  parti  liberal,  pp.  167  e  seg. 

(3)  Bbissoic,  Chambre  dea  Dépu'és,  13  mare  1879,  *  Annales  législatives  ,,,  1879, 
III,  p.  185. 

(4)  Droit  congt,,  p.  620. 
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anche  alcuni  atti,  come  la  nomina  dei  Ministri  e  l'esercizio  del 
diritto  di  grazia,  sembrino  l'esercizio  di  un  potere  personale. 
Come  negli  Stati  monarchici,  ed  a  differenza  della  costituzione 
del  1848  (art.  67)  che  in  questo  caso  escludeva  la  responsa- 
bilitli  ministeriale,  il  nuovo  Gabinetto  risponde  anche  di  tutti 
gli  atti  che  condussero  alla  sua  formazione,  e  deve  dare  even- 
tualmente alle  Camere  tutte  le  spiegazioni  richieste,  col  peri- 
colo di  essere  immediatamente  sconfessato.  Anche  gli  atti  coi 
quali  Mac-Mahon  accennava  all'esercizio  di  un  potere  perso- 
nale erano  controfirmati  dai  ministri  responsabili  f^^\  ed  infatti 
la  Commissione  d'inchiesta  del  1877  proponeva  l'S  marzo 
alla  Camera  di  mettere  in  istato  d'accusa  davanti  al  Senato 
per  crimini  commessi  nell'esercizio  delle  loro  funzioni  i  membri 
dei  Gabinetti  De  Broglie  e  De  Rochebouet,  quando  la  Camera 
fiipagadi  votare,  con  317  voti  contro  159,  l'ordine  del  giorno 
che  *"  abbandonava  al  giudizio  della  coscienza  nazionale  i  di- 
segni e  gli  atti  delittuosi  dei  Ministri  del  1 7  maggio  e  del  23  no- 
vembre „.  Gli  è  che  in  Francia,  come  negli  altri  Governi  par- 
lamentari, le  accuse  e  i  processi  ai  Ministri  sono  armi  di  riserva; 
la  Camera  è  paga  quando  ha  rovesciato  il  Gabinetto  la  cui 
politica  ha  condannata  (2). 

Oltre  che  degli  atti  loro,  i  Ministri  sono  responsabili  in 
Francia  di  tutte  le  omissioni  od  inazioni  che  possono  essere 
rimproverate  così  ad  essi,  come  al  Presidente  della  Eepubblica. 
Essi  sono  infatti  tenuti  ad  agire  quando  la  legge  o  l'interesse 
del  paese  lo  esigono,  e  ad  ottenere  dal  Presidente  della  Re- 
pubblica l'assenso  a  tutto  ciò  che  reputano  necessario,  offren- 
dogli in  caso  di  resistenza,  le  loro  dimissioni.  Rispondono  perciò 
anche  del  comando  delle  forze  militari,  della  convocazione  e 
dello  scioglimento  delle  Camere,  della  nomina  dei  Ministri, 
come  di  qualunque  altro  atto  del  capo  dello  Stato,  senza  che  in 
Francia  possano  sollevarsi  in  ver  un  modo  le  controversie  dibat- 
tute nelle  Monarchie  intorno  agli  atti  di  regia  prerogativa  (^). 

In  Francia,  più  che  in  Inghilterra,  i  ministri  sono  respon- 
sabili davanti  ad  entrambe  le  Camere,  sia  per  disposizione  del- 
l'art. 6  della  legge  25  febbraio  1875,  che  parla  di  entrambe 


(1)  Si  vedano  specialmente  le   sedute  del  16  ^ugno  1S77  al   Senato,  e  dell*  8 
mano  1879  alla  Camera  dei  Deputati. 

(2)  DuPRiEz,  op.  cit.,  voi.  H,  p.  447. 

(8)  Hkllo,  Du  rég^ime   eonst,,   3*  ed.,  voi.  Il,   pp.  285    e    seg.;   Esmein,  op.  cit., 
pp.  622  e  seg. 
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le  Camere,  sia  per  i  motivi  che  V  hanno  determinata  (i).  Le 
Camere  francesi,  a  differenza  delle  inglesi,  sono  ambedue  rap- 
presentative, ed  anche  il  Senato  può  rivendicare  la  sua  azione 
non  solo  sulla  legislazione,  ma  sul  Governo,  specie  di  fronte 
all'alto  ufficio  cui  lo  chiama  la  Costituzione,  di  dare  al  Presi- 
dente della  Repubblica  il  suo  parere  sullo  scioglimento  della 
Camera  dei  deputati.  Un  ministro  osò,  e  vero,  proclamare  al 
Senato,  che  "  un  Gabinetto  doveva  ritirarsi  davanti  ad  un  voto 
della  Camera,  ma  che  poteva  e  doveva  anzi  rimanere  al  potere 
anche  avendo  contro  la  maggioranza  del  Senato  „  (*^),  ma  in 
un  altro  caso,  di  fronte  ad  un  esplicito  voto  contrario  del 
Senato,  il  Ministero  Tirard  il  25  marzo  1890  presentò  le  sue 
dimissioni.  Il  che  non  porta  alla  conseguenza  che  le  due  Ca- 
mere abbiano  una  uguale  influenza,  per  guisa  che  un  Ministero 
debba  avere  continuamente  l'esplicito  appoggio  di  entrambe, 
ma  riconosce  anche  al  Senato,  in  casi  gravi,  quella  facoltà  che 
la  Camera  dei  deputati  esercita  in  casi  ordinarti,  mentre  davanti 
ad  entrambe  le  Camere  il  Gabinetto  può  essere  interrogato, 
interpellato,  costretto  ad  una  inchiesta,  e  solo  col  consenso  del 
Senato  può  ottenere  lo  scioglimento  della  Camera. 

6.  La  responsabilità  politica  dei  Ministri  in  Italia.  —  Anche 
in  Italia  si  è  sempre  ammesso  che  la  responsabilità  politica 
dei  funzionarli  è  uno  dei  principii  fondamentali  del  Governo 
rappresentativo.  Tutti  i  trattatisti  di  diritto  costituzionale  si 
occupano  in  special  modo  della  responsabilità  dei  Ministri  e 
segnano  i  sommi  principii  di  quella  dei  pubblici  funzionari 
lasciandone  al  diritto  amministrativo  i  particolari.  E  concor- 
demente distinguono  la  responsabilità  politica  e  la  giuridica, 
che  può  esser  civile  o  penale,  traendo  argomento  dall'art.  67 
dello  Statuto,  secondo  il  quale,  posta  dapprima,  all'art.  4  l'ir- 
responsabilità del  Be  '^  i  ministri  sono  responsabili.  Le  leggi 
e  gli  atti  del  Governo  non  hanno  vigore  se  non  sono  muniti 
della  firma  di  un  Ministro  „ . 

Noi  dobbiamo  ricercare  anzitutto  il  fondamento  di  cotesta 
responsabilità  politica  dei  Ministri,  che  è  uno  dei  cardini  del 


(1)  *  Nello  stabilire  la  responsabilità  ministeriale  voi  avete  con  ciò  stesso  deciso 
che  il  Presidente  governerebbe  coi  ministri  tutti  in  entrambe  le  Camere,  e  che, 
rappresentanti  del  potere  davanti  al  Parlamento  e  del  Parlamento  davanti  al 
potere,  dovrebbero  ritirarsi  qaando  fosse  rotto  l'accordo  „.  Annales  de  T Assem- 
blée nationale,  t.  XXXVIII,  p.  221. 

(2)  JuLES  Simon,  Le  regime  parlementaire  en  1804,  nella  **  Revue  poi.  et  pari.  ,, 
juillet  1894.  p.  8. 
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Governo  parlamentare.  Non  è  esatto  considerarla  quasi  come 
il  correspettivo  della  inviolabilità  del  Re,  dappoiché  in  Francia 
la  responsabilità  limitata  del  Presidente  non  attenua  quella 
dei  Ministri,  e  sarebbe  principio  antigiuridico  che  taluno  rispon- 
desse del  fatto  altrui.  Noi  abl)iamo  veduto  come  in  Inghilterra 
non  giovò  a  discolpa  di  Ministri  lo  aver  seguito  il  volere  del 
Ke,  e  neppur  l'ordine  di  lui;  imperocché  i  Ministri  in  uno  Stato 
costituzionale  debbono  dare  al  Capo  dello  Stato  i  consigli  che 
reputano  migliori  in  ordine  alle  leggi,  alla  politica,  ai  trattati, 
a  tutto  quanto  coiK^erne  la  vita  dello  Stato,  possono  accet- 
tarne le  osservazioni,  ma  giammai  seguirne  ordini,  preghiere, 
consigli  che  fossero  contrari  alle  convinzioni  loro,  al  programma 
del  Gabinetto,  e  non  parliamo  poi  alle  leggi  e  alle  istituzioni 
dello  Stato.  Se  la  Corona  non  vuol  seguire  i  loro  consigli,  essi 
possono  ed  anzi  devono  presentare  le  dimissioni;  che  se  riman- 
gono al  potere  e  mettono  la  firma  all'atto  del  Re,  significa 
che  essi  liberamente  ne  assumono  intera  la  responsabilità. 

Come  in  Francia  e  in  Inghilterra,  così  in  Italia,  i  Ministri 
rispondono  di  tutti  gli  atti  del  Capo  dello  Stato.  "  Richiamando 
uno  per  uno  tutti  gli  atti  che  il  Re  può  compiere  nell'esercizio 
delle  sue  prerogative,  non  ve  n'ha  alcuno  che  possa  avere 
effetto  senza  che  uno  qualunque  dei  suoi  Ministri  vi  abbia  ap- 
posto il  suo  assenso  „  (^l  La  teorica  di  B.  Constant  limita 
la  responsabilità  politica  dei  ministri  al  cattivo  uso  del  potere 
loro  conferito  dalla  legge,  reputando  che  degli  atti  illegali  da 
loro  commessi  debbano  occuparsi  i  tribunali  ordinarii  (2),  e  cita 
il  caso  di  Wilkes  in  Inghilterra,  il  quale,  arrestato  e  perquisito 
illegalmente,  trasse  innanzi  ai  tribunali  ordinarii  i  ministri  e 
ne  ottenne  la  condanna.  Roberto  Mohl  combatte  cotesta  distin- 
zione e  la  combatte  del  pari  A.  Bonasi.  "  Quando  un  ministro... 
va  oltre  la  cerchia  legale  delle  sue  attribuzioni,...  che  fa  egli  se 
non  applicare  l'autorità  che  gli  ha  attribuita  la  legge  ad  un  fatto 
che  non  rientra  nelle  sue  funzioni?  E  questo  non  costituisce  un 


(1)  CoxTirzzi.  Dir.  cost.y  p.  483,  nota. 

(2)  ■*  Tutti  ^li  atti  illegali  sono  fuori  delle  funzioni  ministeriali,  perchè  queste 
conferiscono  soltanto  un  potere  legale.  La  stessa  espressione  di  responsabilità 
denota  questa  distinzione.  Se  io  confido  ad  un  uomo  la  gestione  dei  miei  beni 
ed  egli  abusa  della  mia  fiducia  per  fare  delle  operazioni  evidentemente  contrarie 
alla  mia  volontà  od  ai  miei  interessi  egli  ne  sarà  responsabile;  ma  ne  quest'uomo 
rompe  una  casRaforte  per  rubarmi  una  somma  che  non  gli  ho  confidato,  non  si 
dirà  che  è  renponnabile  come  mio  agente,  ma  che  è  punibile  per  la  violazione 
della  mia  proprietà  „.   Cours  de  poUtifjue  conni,,  De  la  resp.  miH.,  voi.  I,  eh.  I,  p.  429. 
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abuso  di  potere?  Non  abusa  foi-se  di  una  cosa  tanto  chi  l'ado- 
pera ad  un  servizio  diverso  dalla  sua  naturale  destinazione, 
quanto  chi  adoperandola  secondo  la  sua  naturale  destinazione, 
lo  fa  in  un  modo  e  per  fini  illeciti?  „  (i).  Non  può  correr  dubbio 
che  di  tutti  gli  atti  illegali,  come  dei  legali,  il  ministro  ri- 
sponde politicamente,  e  di  una  distinzione  appena  è  possibile 
discutere  sotto  l'aspetto  giuridico.  L'usurpazione  di  poteri,  la 
percezione  di  imposte  non  votate  dal  Parlamento,  un  arbitrario 
scioglimento  di  associazioni,  un  arresto  illegale  potranno  o  pur 
no  dar  luogo  ad  azione  civile  o  penale,  ma  espongono  sempre 
il  Ministro  ad  una  responsabilità  politica.  Quindi  non  ci  pare 
dubbia  la  conclusione  di  A.  Sonasi,  accettata  anche  da  L.  Palma, 
*"  che  i  ministri  e  tutti  gli  altri  funzionarii  debbono  conside- 
rarsi come  agenti  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  sia  che 
abusino  del  potere  che  loro  affida  la  legge,  sia  che  ne  usino 
oltre  i  limiti  che  l'ufficio  concede,  sia  che  pongano  atti  costi- 
tuenti un  eccesso  di  potere....  Dal  momento  che  il  funzionario 
fa  un  uso  qualunque  del  potere  che  la  legge  gli  delega^  sia 
nella  sfera  delle  sue  attribuzioni,  sia  eccedendone  i  limiti,  agisce 
sempre  nell'esercizio  delle  sue  funzioni  „  ^2). 

La  necessità,  di  una  legge  che  determini  e  sanzioni  la  respon- 
sabilità dei  ministri,  se  può  sostenersi,  come  vedremo,  per 
tutto  quanto  si  attiene  alla  loro  responsabilità  civile  e  penale, 
sembra  meno  evidente  per  quanto  si  attiene  alla  responsabilità 
politica.  Questa  norma  scritta  in  alcune  costituzioni  non  si  è 
potuta  esattamente  determinare  in  alcuna  legge,  ma  è  nell'es- 
senza del  regime  parlamentare.  [1  ministro  non  può  conservare 
il  suo  ufficio  se  non  ha  la  fiducia  del  Parlamento,  al  quale 
deve  sempre  rispondere  di  qualsiasi  atto  suo.  Il  Parlamento  può 
rivolgergli,  come  sappiamo,  interrogazioni  e  interpellanze,  pro- 
porre inchieste,  deliberare  mozioni,  anche  di  biasimo.  E  per 
la  condanna  politica  di  un  Gabinetto  non  si  potrebbe  deter- 
minare motivo  alcuno,  perchè  da  un  lato  si  è  veduto  che  i  più 
gravi  motivi  talvolta  non  sono  stati  sufficienti,  mentre  in  taluni 
casi  un  Ministero  è  caduto  per  i  motivi  pia  futili  ed  in  appa- 
renza perfino  assurdi. 

Si  può  dire  che  il  Ministero  è  politicamente  responsabile  in 
tutti  i  casi  in  cui  è  o  si  ritiene  incapace  di  condurre  il  Governo 
nell'interesse  dello  Stato,  conforme  al  suo  programma  ed  alle 


(1)  MoHL,  op.  cit.,  p.  90  e  p.  136  nota;  Bonasi,  op.  cit.,  cap.  IV,  p. 

(2)  Palma,  op.  cit.,  voi.  II,  p.  562. 
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idee  del  partito  o  della  maggioranza  che  lo  sorregge.  Non 
occorre  alcun  atto  illegittimo,  non  è  necessario  che  il  Gabi- 
netto od  un  Ministro  commetta  atti  arbitrarii,  perchè  il  Par- 
lamento, con  un  voto  di  sfiducia  se  ne  liberi  e  gli  impedisca 
di  procedere  oltre  su  questa  via.  Quindi  la  relativa  frequenza 
delle  crisi  ministeriali,  che  costituiscono  la  sanzione  della  re- 
sponsabilità politica,  e  la  rarità  delle  accuse  giudiziarie  con 
le  quali  sarebbe  sanzionata  la  responsabilità  giuridica,  civile 
o  penale.  Nel  disegno  di  legge  presentato  il  23  maggio  1876 
dai  Ministri  P.  S.  Mancini  e  G.  Nicotera  si  affermava  chiara- 
mente questo  principio  „ .  La  responsabilità  dei  Ministri  è  prin- 
cipalmente politica;  non  è  retta  soltanto  da  criterii  giuridici: 
ammette  condonazioni  e  sanatorie  per  motivi  di  politica  con- 
venienza; ha  lo  scopo  precipuo  di  far  passare  in  altre  mani 
il  governo  della  cosa  pubblica.  Il  danno  della  frequenza  di 
simili  mutamenti  rende  necessariamente  un  fatto  ben  raro  nella 
storia  costituzionale  di  tutti  i  paesi  l'accusa  ed  il  giudizio  di 
ministri  responsabili  e  quando  abbiano  luogo,  la  competenza 
ne  appartiene  alle  supreme  Assemblee  politiche.  *...  La  respon- 
sabilità dei  ministri  è  posta  nello  Statuto,  con  la  determina- 
zione dei  mezzi  essenziali  per  attuarla  e  degli  organi  investiti 
del  potere  di  accusarli  e  di  giudicarli.  Questa  responsabilità, 
adunque,  già  esiste  in  pieno  vigore  e  non  ha  bisogno  di  esser 
creata  da  una  legge  speciale  „(^).  , 

Alla  responsabilità  dei  ministri  davanti  al  Parlamento  non 
si  e  ammessa  fra  noi  alcuna  eccezione.  Non  si  fece  perciò  buon 
viso  alle  dichiarazioni  del  Presidente  del  Consiglio  Camillo 
Cavour,  il  23  marzo  1861,  quando  annunciava  che  Ton.  Pietro 
Bastogi  aveva  accettato  d'essere  virtualmente  il  Ministro  delle 
finanze,  mentre  tale  rimaneva  di  fatto  Ton.  Francesco  Saverio 
Vegezzi,  assumendo  la  responsabilità  degli  atti  amministrativi 
proprii,  non  quella  degli  atti  politici  del  Ministero^^),  e  tanto 
meno  l'annuncio  dato  dal  ministro  Gennaro  De  Filippo  alla 
Camera  il  IT)  maggio  1869  di  trovarsi  in  una  posizione  pre- 
caria ed  assumere  perciò  una  responsabilità  limitata,  "  non 
potendosi  ammettere,  come  ebbe  a  dire  quattro  giorni  dopo 
l'on.  Desiderato  Chiaves,  che  un  Ministro  considerasse  il  suo 
uflBcio  come  precario  senza  grave  detrimento  dei  servizi  a  cui 


(1)  Atti  parlamentari,  Camera  dei  Deputati,  Legis.  XIII,  Sess.  I,  N.  18,  pp.  6-7. 

(2)  Cam.  dei  Dep.,  Discussioni,  Sess.  1861,  voi.  I,  p.  254. 
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era  preposto  e  della  responsabilità  che  doveva  avere  dinanzi 
al  Parlamento  „W, 

1  Ministri  sono  responsabili  coUettivameate  ed  individual- 
mente, sebbene  la  lettera  dello  Statuto  si  riferisca  piuttosto 
alla  responsabilità  individuale.  Il  Gabinetto  in  Italia  come 
negli  altri  Stati  parlamentari  è  un  organismo  essenziale  della 
costituzione,  regolato  da  consuetudini  cosi  precise,  come  se 
fossero  altrettanti  articoli  dello  Statuto  scritto.  Ben  fu  chi 
volle  distinguere  i  Ministeri  politici  dai  non  politici,  per  attri- 
buire a  quelli  una  maggiore  e  persino  esclusiva  responsabilità, 
od  almeno  limitare  questi  ad  una  responsabilità  amministrativa, 
ma  è  una  distinzione  che  non  ha  fondamento  di  sorta.  Il  Ga- 
binetto, specie  nella  persona  del  suo  capo,  è  responsabile  di 
tutti  gli  atti  e  dell'indirizzo  generale  del  Governo,  per  guisa 
clie  un  voto  di  sfiducia  che  lo  colpisca,  colpisce  insieme  tutti  i 
ministri,  anche  quelli  ai  quali  il  Parlamento  non  avesse  a  muo- 
vere alcun  appunto  e  perfino  elogio.  Ciascun  ministro  è  poi 
responsabile  degli  atti  proprii,  e  per  questi  può  cadere  esso 
solo  o  rassegnare  le  proprie  dimissioni,  ma  trascina  per  lo  più, 
specie  se  trattasi  di  atti  o  deliberazioni  importanti.  Unterò 
Gabinetto.  L'accordo  fra  tutti  i  membri  di  questo  è  ritenuto 
indispensabile  alla  vita  di  esso  ed  al  buon  andamento  dell'am- 
ministrazione su  tutti  i  punti  del  programma  ministeriale,  am- 
mettendosi, come  ho  notato,  con  riluttanza  sempre  maggiore 
che  vi  siano  ^  questioni  aperte  „ ,  nelle  quali  cioè  i  ministri  tra 
loro  dissentono,  se  debbono  esser  portate  innanzi  al  Parlamento. 

La  responsabilità  politica  dei  Ministri  si  estende  anche  a 
coloro  che  facessero  parte  del  Gabinetto  senza  portafoglio,  in 
quanto  che  essi  accettano  il  programma  comune  e  cooperano 
cogli  altri  alla  sua  attuazione,  mentre  difficilmente  potrà  trat- 
tarsi per  essi  di  una  responsabilità  politico-amministrativa. 
Sono  pure  responsabili  politicamente  i  sottosegretarii  di  Stato, 
che  seguono  quasi  sempre  il  Ministro  del  quale  godono  la 
fiducia,  e  rispondono  perciò  non  solo  degli  atti  proprii,  ma  di 
quelli  dell'intero  Gabinetto  onde  dividono  le  sorti.  Non  in- 
corrono invece  in  alcuna  responsabilità  politica  i  Ministri  e 
gli  altri  alti  funzionarti  della  casa  Reale  i  quali,  come  altrove 
ho  dimostrato,  non  mutano  tra  noi  col  Gabinetto  e  devono 
godere  esclusivamente  la  fiducia  del  Monarca. 

La  sanzione  della  responsabilità  politica  dei  Ministri  si  ha 

(1)  Iri,  Sess.  1867,  voi.  Vili,  p.  8720. 
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quasi  sempre  esclusivamente  nel  voto  della  Camera,  non  richie' 
dendo  la  consuetudine  costituzionale  tra  noi,  che  il  Gabinetto 
debba  ritirarsi  davanti  ad  un  voto  contrario  del  Senato,  Il  che 
si  deve  non  solo  alla  origine  ed  alla  natura  diversa  delle  due 
Camere,  ma  più  al  fatto  della  reciprocità  d'influenza  e  di  azione, 
di  gran  lunga  maggiore  tra  il  Grabinetto  e  la  Camera  elettiva 
che  tra  il  Gabinetto  e  il  Senato.  Vero  e  che,  per  vincere  le 
riluttanze  o  Topposizione  di  questo,  può  essere  proposta  alla 
Corona  la  nomina  di  un  certo  numero  di  nuovi  Senatori,  ma 
Tefficacia  del  rimedio  non  h  paragonabile  a  quella  dello  scio- 
glimento della  Camera,  cui  il  Ministero  può  sempre  ricorrere 
qualora  gli  sia  consentito  di  appellarsi  al  paese  dal  voto  che 
lo  avesse  colpito. 

Cotesta  responsabilità  politica  di  cui  ho  parlato  non  riguarda 
solo  le  relazioni  tra  i  Ministri  e  le  Camere,  ma  quelle  tra  essi 
e  la  pubblica  opinione,  e  però  fino  ad  un  certo  punto  è  anche 
morale.  Non  e  solo  in  occasione  di  elezioni  generali  che  il 
Ministero  si  trova  davanti  alla  pubblica  opinione,  ma  presso- 
che  continuamente,  e  può  perciò  avvenire  che  esso  sia  colpito 
anche  altrimenti  che  da  un  voto.  La  pubblica  opinione,  co- 
munque sia  intesa  e  possa  essere  variamente  interpretata,  qua- 
lunque valore  possa  avere  in  un  caso  determinato,  ha  una 
indiscutibile  efficacia  politica  e  morale  rispetto  a  coloro  che 
si  trovano  a  capo  del  governo.  F..  Guìzot  parlava  di  una  sovra- 
nità spettante  alla  ragione  diffusa  nella  società  (^);  Saverio 
Scolari  attribuiva  alFopinione  pubblica  ima  specie  di  ufficio 
l^islativo,  considerando  che  "  la  legge  non  può  derivare  ad 
arbitrio  dall'una  o  dall'altra  parte  della  società,  se  vuol  avere 
autorità  suprema  ed  irresistibile  „  (^)  ;  G.  Lieber  giustamente 
afferma,  che  ""  l'onnipotenza  parlamentare  si  spezza  contro  il 
diritto  comune  „  ^^\  e  lord  Coke,  che  "  ogni  atto  del  parla- 
mento contrario  alla  coscienza  del  diritto  comune  è  inesegui- 
bile, e  si  terrà  per  non  avvenuto  „  (^).  In  una  società  dove  le 
responsabilità  morali  riuscissero  inefficaci  sarebbe  vano  qua- 
lunque tentativo  di  ordinarle  secondo  legge,  ed  è  naturale  che 
la  morale  responsabilità  dei  varii  poteri  dello  Stato  davanti 


(1)  Du  youv.  pari.,  p.  137. 

(2)  Istituzioni  di  scienza  politica^  Jib.  V. 

(3)  La  libertà  civile  e  l'autogoverno,  nellu  *  Rivista  di  Scienze  politiche  „  Serie  I, 
voi.  V,  p.  (868). 

(4)  Stephen,  Commentar ies. 

28.    B.  S.  P.  —  2"  Serie  -   BBomALTi,  Dir,  CotUt,,  VII.  Parte  II. 
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alla  pubblica  opinione  sia  tanto  più  grande,  quanto  più  vi  sono 
radicate  le  istituzioni  rappresentative  ^^\  Anche  in  Italia  si 
sono  veduti  Gabinetti  cadere  colpiti  non  già,  da  un  voto  della 
Camera,  ma  dalla  manifestazione  della  pubblica  opinione  e  a 
nulla  valsero  loro  le  procurate  maggioranze,  a  nulla  gli  inni  e  le 
difese  della  stampa  venduta,  di  cui  disponevano  largamente. 

7.  La  7'€$j)onsabilità  giuridica  dei  mimstri  nelle  leggi  dei 
varii  Stati.  —  La  responsabilità,  giuridica  dei  Ministri  è  civile 
o  penale.  Prima  di  esaminarla  nelle  sue  distinzioni,  dobbiamo 
esporre  in  qual  modo  si  cercò  di  regolarla  nella  legislazione, 
imperocché  le  leggi  sulla  responsabilità  dei  Ministri,  come  le 
leggi  su  quella  degli  altri  pubblici  funzionar ii,  si  riferiscono 
principalmente  alla  responsabilità  giuridica. 

In  Inghilterra  neppur  si  è  fatto  mai  un  tentativo  per  deter- 
minare legislativamente  i  reati  dei  ministri  e  la  loro  respon- 
sabilità, non  solo  in  secoli  in  cui  si  aveva  quasi  una  ripugnanza 
per  la  codificazione,  ma  anche  in  questi  ultimi  anni,  in  cui  si 
consolidarono  tutti  i  vecchi  Statuti  e  se  ne  promulgarono  tanti 
nuovi.  E  nondimeno  si  ebbero  accuse  determinate  dal  generale 
indirizzo  dell'amministrazione,  come  nel  caso  di  Strafford,  ed 
accuse  fondate  su  fatti  speciali,  e  si  vennero  precisando  alcuni 
principii  costituzionali  che  reggono  ora  la  materia.  L'ordine 
scritto  del  Re  non  scusa  il  Ministro  colpevole;  la  sua  grazia 
non  lo  può  salvare  se  è  condannato;  la  proroga  del  Parla- 
mento estingue  l'accusa  (2).  in  appresso  si  ammette  i  Ministri 
possano  essere  accusati  anche  dopo  che  hanno  lasciato  l'Ammi- 
nistrazione e  che  la  proroga  del  Parlamento  non  interrompa, 
né  sospenda  l'accusa,  con  che  si  potrebbe  ammettere  nel  Re 
una  podestà  indefinita  di  salvare  i  Ministri  (3).  Infine  si  rico- 
nosce che  l'accusa  parlamentare,  anche  se  non  segue  la  pena, 
è  il  modo  più  conveniente  per  far  giustizia  dei  Ministri  col- 
pevoli, il  più  degno  del  Parlamento  ed  il  più  esemplare,  e  la 
mancanza  di  una  legge  precisa  si  ritenne  appunto  utile  al  più 
efficace  e  vario  sviluppo  dell'azione  parlamentare. 

Neppure  la  Francia  ha  avuto  sino  ad  ora  una  legge,  ma 
in  seguito  alle  vive  insistenze  dell'opinione,  essa  sta  ora  da- 
vanti alla  Camera.  Già  sappiamo  come  la  costituzione  del  1791 


(1)  Majorana  A.,  op.  cit.,  p.  355,  e  si  vedano  per  maggiori   particolari  i  capi- 
toli IV  e  V  della  citata  opera  di  C.  Montalcini. 

(2)  Caso  di  Danby,  Blackstone,  op.  cit..  I,  643. 

(3)  Processo  di  Ilastings,  Macaulay,  Saggio  su  H.,  II,  154. 
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dichiarasse,  che  *"  i  ministri  saranno  responsabili  di  tutti  i  delitti 
commessi  contro  la  sicurezza  nazionale  e  la  costituzione^  di 
qualsiasi  attentato  alla  proprietà  e  alla  libertà  individuale  e 
di  qualunque  dissipazione  del  pubblico  denaro  destinato  alle 
spese  del  loro  dipartimento  <i).  Invece  la  costituzione  del  24 
giugno  1793  chiamava  il  Consiglio  esecutivo  responsabile  della 
inesecuzione  delle  leggi  e  dei  decreti,  nonché  degli  abusi  che 
ometteva  di  denunciare  (2)^  ponendo  cosi  il  principio  di  una 
responsabilità  più  limitata,  ma  collettiva.  La  costituzione  del- 
l'anno Vili  limitava  la  responsabilità  dei  Ministri  nella  cer- 
chia della  legge  positiva,  senza  riconoscere  da  un  lato  la  vio- 
lazione dei  principii  supremi,  dall'altro  la  scusa  della  necessità; 
mentre  per  i  delitti  comuni  lasciava  i  ministri  alla  giurisdi- 
zione ordinaria,  previo  parere  del  Consiglio  di  Stato,  eccezione 
accolta  dal  senatusconsulto  del  28  floreale  anno  XII  (3). 

La  costituzione  del  1814  ammetteva  che  i  Ministri  fossero 
accusati  soltanto  joo?/r /ató  rfe;  trahison  ou  de  conctcssian  (art.  56), 
ma  per  la  determinazione  dei  reati  e  per  la  procedura  si  ri- 
feriva a  leggi  particolari.  Ed  infatti*  si  vennero  quasi  ogni 
anno  presentando,  sino  a  che  nel  1819  si  fecero  più  vive  le 
speranze  di  un  ritorno  all'  antico.  I  tentativi  di  reazione, 
non  erano  conciliabili  con  disegni  di  legge  come  quello  pre- 
sentato il  24  dicembre  1816  da  De  Lally  ToUendal,  che  si 
inspirava  alle  dottrine  più  liberali  sull'essenza  del  Governo 
rappresentativo,  sui  diritti  costituzionali  delle  Camere,  sulla 
responsabilità  ministeriale  ^^\  Seguivano  frattanto  i  casi  dei 
Ministeri  Villèle  e  Polignac,  i  quali  dimostravano,  a  giudizio  di 
molti,  l'opportunità  di  una  legge.  Infatti  la  Carta  del  1831 
la  prometteva  di  nuovo  e  si  venne  presentando  quasi  tutti 
gli  anni  da  singoli  membri  del  Parlamento  e  dal  Governo  ^^h 
Ma  dopoché  il  Ministero  Guizot  contrastò  in  modo  aperto  le 
tendenze  popolari  ed  incorse  nelle  più  gravi  e  serie  respon- 


(1)  Art.  5,  sez.  4,  cap.  2,  ed  aggiungeva,  che  in  nessun  caso  Tordine  verbale  o 
scrìtto  del  Re  può  sottrarre  i  Ministri  alla  loro  responsabilità.  Cfr.  le  dichiara- 
zioni deirAssemblea  nazionale  del  18  e  del  81  luglio  1789,  e  il  decreto  del  5 
ottobre-8  novembre  1789. 

(2)  Art.  72. 

(3)  Cost.  deiranno  Vili,  articoli  72  e  78. 

(4)  Cfr.  i  progetti  di  Pasquier,  3  febb.  1817,  De  Serre,  28  gennaio  iai9. 

(5)  Progetto  Deveaux,  8  die.  1882;  id.  Barthe,  12  die.  1832;  id.  Bérenger,  80  aprile 
1838;  id.  Barthe,  10  genn.  1884;  id.  Bérenger,  18  febbraio  1884;  id.  PersU, 
1  die.  1834.  ecc. 
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sabilitk,  più  non  si  pensò  ad  una  legge.  A  questo  modo,  la  costi- 
tuzione del  1848  (art.  98)  e  le  le^  del  1875  ne  affermarono  del 
pari  la  necessità,  senza  trovare  sino  a  questi  ultimi  anni  il 
necessario  complemento  ^^).  Erano  necessarie  le  malversaaàom 
scandalose  del  Panama  ed  i  peculati  delle  ferrovie  del  Sud  per 
determinare  cotesto  sviluppo  della  legislazione! 

La  costituzione  del  Belgio  dichiara,  agli  art.  89  e  90,  che 
l'ordine  verbale  o  scritto  del  Re  non  può  sottrarre  un  Mini- 
stro alla  responsabilità,  pone  i  principii  fondamentali  del- 
l'accusa e  del  giudizio,  e  rinvia  ad  ima  legge  la  detentiina- 
zione  dei  casi  di  responsabilità,  la  pena  da  infliggere  ai  Ministri 
e  il  modo  di  procedere  contro  di  essi,  isia  per  accusa  ammessa 
dalla  Camera  dei  Rappresentanti,  sia  su  querela  delle  parti  lese. 
Aggiunge  poi,  all'art.  91 ,  che  il  Re  non  può  far  grazia  al  Ministro 
condannato  se  non  su  domanda  di  una  delle  due  Camere,  ed 
all'articolo  134,  che  sino  a  tanto  non  fosse  promulgata  tina 
legge,  la  Camera  dei  Deputati  avrebbe  un  potere  discrezionale 
d'accusa,  e  la  Corte  di  Cassazione  di  giudizio,  caratterizzando 
il  delitto  e  determinandone  la  pena.  Dal  primo  progetto  pre- 
sentato il  20  gennaio  1831  dal  Ministro  De  Bronckère,  a  quello 
presentato  il  6  marzo  1870  da  Bara,  fti  tale  un  succedersi  di 
proposte  le  più  divèrse,  che  lunga  ne  sarebbe  la  sola  enume* 
razione.  Basti  notare,  che  se  nel  foggiare  la  sua  costituzione 
il  Belgio  seppe  allontanarsi  notevolmente  dal  modello  francese, 
vi  ricadde  invece  con  cotesti  disegni,  i  quali,  forse  anche  per  tale 
ragione,  non  riuscirono  mai  a  riva.  La  legge  del  1 9  giugno  1865 
^  riferisce  ai  delitti  commessi  dai  ministri  fuor  dell'esercizio 
àelle  loro  funzioni  (2);  per  questi  reati  sono  deferiti  alla  Corte 
di  Cassazione  a  «ézioni  riunite,  previa  l'autorizzazione  della 
Camera  di  cui  sono  membri,  che  si  richiede  pure  per  arrestarli. 
La  Camera  dei  rappresentanti  può  delegare  speciali  commis- 
sari per  l'accusa  ;  se  non  lo  fa  l'accusa  è  sostenuta  dal  pro- 
curatore generale.  Le  contravvenzioni  dei  ministri  sono  giudi- 
cate dai  tribunali,  colle  forme  ordinarie.  Però  la  legge  si 
dichiarò  valida  per  un  solo  anno,  nel  quale  non  fu  applicata  e 
dopo  il  quale  nessuno  pensò  a  rinnovarla. 

Altri  Stati  hanno  invece  leggi  che  regolano  la  responsabilità 
civile  e  penale  dei  ministri.  In  Spagna  il  principio  sancito  dal- 


(1)  Leggi  31  luglio  1871,  art.  2;  18  marzo  1873;  25  febbraio  1«75,  iirt.  6,  §  1. 

(2)  "  Moniteur  „  19  e  20  giugno  1865;  Pasinomie,  1865,  pp.  160-169. 
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l'art.  49  della  costituzione,  come  già  da  quasi  tutte  le  prece- 
denti, a  cominciare  dallo  Statuto  di  Cadice,  è  stato  applicato 
con  la  legge  dell' 11  marzo  1849.  In  Portogallo  il  principio  fu 
posto  nella  costituzione  del  1822;  quella  del  29  agosto  1826, 
in  questa  parte  tuttora  vigente,  dispone  (art,  103)  che  i  Mi- 
nistri sono  responsabili  per  tradimento,  per  tentativo  di  cor- 
ruzione, seduzione  e  concussione,  per  abuso  di  potere,  quando 
non  si  conformino  alla  legge,  per  tutto  ciò  che  facciano  di 
contrario  alla  libertà,  sicurezza,  proprietà  dei  cittadini,  e  per 
qualsia^  dissipazione  del  denaro  pubblico.  Una  legge  spe- 
ciale doveva  determinare  la  natura  di  questi  delitti  e  la  pro- 
cedura, ma  non  fu  fatta  mai.  In  quella  vece  l'Olanda,  non  paga 
di  sancire  la  responsabilità  posta  dall'art.  77  della  costitu- 
zione, e  dagli  articoli  355  e  356  del  codice  penale,  ha  pro- 
mulgato la  legge  22  aprile  1885  la  quale  considera  i  reati 
seguenti  :  controfirma  a  decreti  reali  che  violano  la  costitu- 
zione, le  leggi,  i  regolamenti  geuerali  d'  amministrazione  in- 
tema o  coloniale,  esecuzione  di  decreti  reali  non  controfir- 
mati, violazione  di  norme  costituzionali,  legislative  o  regola- 
mentari, con  ordini  od  altre  risoluzioni,  trascuranza  di  eseguire 
le  prescrizioni  della  costituzione:  enumerazione  insufficiente 
ed  incompleta  anche  per  determinare  la  semplice  responsa^ 
bilità  giuridica. 

In  Grecia  la  necessità  di  sviluppare  con  una  legge  il  prin- 
cipio contenuto  negli  articoli  80  e  81  della  costituzione  del 
1864  s'impose  specialmente  in  seguito  alla  crisi  costituzionale 
del  1875  ed  allo  stato  d'accusa  in  cui  furono  messi  allora  tutti 
i  Ministri.  La  legge  del  10-23  dicembre  1876  venne  votata 
senza  alcuna  discussione,  ma  si  dovette  presto  modificare  con 
quella^dell'l  1  -24  maggio  1877.  Oltre  ai  casi  contemplati  dalla 
legge  olandese,  queste  della  Grecia  riguardano  in  modo -più 
esplicito  l'omissione  di  eseguire  od  ordinare  l'esecuzione  di  una 
qualsiasi  disposizione  della  costituzione  e  qualunque  danno  re- 
cato per  propria  colpa,  con  un  atto  positivo  o  con  un'omrais- 
sione,  ad  essenziali  interessi  dello  Stato.  La  responsabilità  si 
estende  anche  al  Ministro  che  ha  dato  il  suo  assenso  alla 
misura  incriminata  e  si  considera  come  complice,  ai  capi  ufficio 
sulla  cui  relazione  venne  compiuto  od  ordinato  l'atto  illegale, 
ovvero  pagata  o  concessa  la  somma  non  dovuta  o  non  delibe- 
rata dalla  Camera. 

Assai  notevoli  sono  le  disposizioni  che  regolano  cotesta  ma- 
teria nella  Svezia  e  nella  Norvegia.   Nella  Svezia  si  era  già 
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avuto  il  processo  del  Barone  di  GOrtz,  ministro  di  Carlo  XII  (^), 
quando  la  costituzione  del  6  giugno  1809  sancì  il  principio 
della  responsabilità  dei  Ministri,  che  venne  meglio  determinato 
colla  legge  del  10  febbraio  1810,  una  delle  più  minute  e  pre- 
cise, le  cui  disposizioni  si  riferiscono  a  tutti  i  reati  che  i  Mi- 
nistri possono  commettere  come  tali  e  per  i  quali  non  ha 
sanzioni  sufficienti  la  responsabilità  politica  (2).  Nella  Norvegia 
la  costituzione  del  4  novembre  1814  contiene  una  disposizione 
che  determina  la  responsabilità  dei  Ministri  in  modo  singolare. 
Secondo  Y  art.  30,  il  Consiglio  dei  Ministri,  che  ivi  dicesi  di 
Stato,  deve  tener  processo  verbale  di  tutti  gli  affari  che  tratta. 
Ciascuno  dei  membri  del  Consiglio  deve  manifestare  franca- 
mente la  propria  opinione,  che  il  Re  deve  sentire,  decidendo 
poscia  secondo  il  proprio  convincimento.  Se  qualche  membro 
del  Consiglio  trova  che  l'opinione  del  Re  è  contraria  alla  costi- 
tuzione o  alle  leggi  del  Regno  od  evidentemente  pericolosa  per 
lo  Stato,  deve  opporsi  fermamente  e  far  notare  la  sua  opi- 
nione a  processo  verbale.  Colui  che  non  avrà  protestato  a 
questo  modo  sarà  tenuto  in  ogni  caso  come  complice  del  Re 
e  ne  sarà  responsabile.  La  legge  del  7  luglio  1828  determina 
i  singoli  casi  di  questa  responsabilità,  comminando  special- 
mente gravi  ammende:  così  il  ministro  Von  Lóvenskióld  nel 
1836  venne  condannato  ad  un  ammenda  di  1000  risdalleri  e 
alle  spese  del  processo  ^3). 

In  Germania  non  mancano  scrittori  che  additano  le  origini 
della  responsabilità  degli  alti  ufficiali  dello  Stato  nello  Specchio 
sassone  o  nello  svevo  ^^\  ma  in  realtà,  anche  nei  moderni  Stati 
costituzionali  della  Germania,  noi  sappiamo  come  il  principio 
sia  ben  lungi  dalFaver  avuto  una  completa  e  sincera  applica- 
zione, ad  onta  delle  numerose  e  varie  disposizioni  costituzio- 
nali e  legislative  su  questo  argomento  (5)  e  sebbene  non  siano 


(1)  Per  aver  consigliato  e  messe  in  esecuzione  imposte  e  provvedimenti  finan- 
ziarii  illegali  di  ogni  sorta,  il  15  gennaio  1719  venne  accusato  e  il  20  febbraio 
giustiziato.  NoRDEKPFLYCHT,  DiB  schwediscke  Staatsverfassung  in  ihrer  geschichtlichen 
Entwickeluny,  1861;  Bkschorner,  op.  cit.,  p.  52. 

(2)  Hauke,  op.  cit.,  pp.  52,  53. 

(3)  Beschorner,  op.  cit,  p.  59;  Hanke,  op.  cit.,  p.  54. 

(4)  Zachariak,  II,  8  58;  Walcker,  StaatsUxikon,  XIV,  p.  339. 

(5)  Oltre  alle  disposizioni  della  costituzione  di  ciascuno  Stato,  riferite  in  Haxks, 
op.  cit.,  pp.  57-60,  noto  le  leggi  28  febbraio  1868  e  11  die.  1869  pel  Baden: 
4  giugno  1848  e  80  marzo  1850  per  la  Baviera;  5  luglio  1821  per  TAssia  gran- 
ducale; 3  febbraio  1838  per  il  Regno  di  Sassonia;  22  ottobre    1850  per  la  Sas- 
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mancati  processi  di  ministri  (i).  Quasi  tutte  le  leggi  tedesche 
contengono  soltanto  norme  di  procedura;  quelle  del  Baden, 
della  Baviera  e  dell'Assia  granducale  lasciano  insolute  molte 
questioni  anche  importanti.  In  Prussia  e  nell'Impero  non  solo 
i  Ministri  non  hanno  alcuna  responsabilità  politica  e  assai 
scarsa,  come  sappiamo,  è  l'azione  della  Camera  sopra  di  essi, 
ma  anche  la  loro  responsabilità  giuridica  non  ha  alcuna  effi- 
cace sanzione.  L'art.  44  della  costituzione  riguarda,  ad  ogni 
modo,  questa  soltanto,  e  1'  art.  61  la  conferma,  aggiungendo 
che  i  Ministri  possono  essere  tratti  in  giudizio  davanti  alla 
Corte  suprema  per  reato  di  violazione  della  costituzione,  di 
concussione,  di  tradimento,  rinviando  ad  una  legge  speciale  la 
determinazione  delle  cause  di  responsabilità,  della  procedura 
e  delle  pene.  Ed  i  giuristi  tedeschi  concludono  unanimi,  che 
senza  questa  legge,  che  il  Governo  non  solo  si  astenne  dal 
presentare,  ma  ha  sempre  combattuta,  l'art.  61  della  Costi- 
tuzione non  ha  senso  e  non  può  essere  applicato.  V  ha  anzi 
chi  pretende,  che  dopo  la  pubblicazione  del  Codice  penale  e 
del  Codice  di  procedura  penale  dell'  Impero,  la  Prussia  non 
possa  più  regolare  la  responsabilità  dei  Ministri  con  una  legge 
speciale  perchè  non  è  lecito  recare  ai  Codici  dell'Impero  ec- 
cezione che  essi  non  contemplino.  Di  tal  guisa  l'art.  61  della 
costituzione  si  ha  per  abrogato,  ed  i  Ministri  rispondono  giu- 
ridicamente degli  atti  loro  come  tutti  gli  altri  cittadini  e 
possono  essere  tratti  davanti  ai  tribunali  ordinarli  per  tutti  i 
reati  preveduti  dal  Codice  penale  dell'Impero,  il  che  vuol  dire 
nella  pratica  che  non  ne  rispondono  affatto,  dappoiché  non 
possono  sottrarsi  all'esecuzione  di  un  ordine  del  Re  se  questi 
non  ne  accetta  le  dimissioni  (2).  E  non  parlo  del  Cancelliere 
imperiale,  sulla  cui  responsabilità  giuridica  e  sull'art.  1 7  della 
costituzione  che  la  sanziona  si  sono  fatte  tante  discussioni, 
mentre  si  tratta,  come  riconosce  anche  (j.  Hahnel,  di  semplici 
frasi,  di  questioni  di  parole,  che  non  riescono  ad  alcun  effetto 


Sonia- Weimar-Eisenach  ;  4  spugno  1850  per   il  Waldeck;    5   settembre  1848  per 
TAnnover;  13  aprile  1882  per  rAssia  elettorale  e  22  aprile  1852  per  TOldenbargo. 

(1)  Già  gli  Stati  chiesero  ed  ottennero  punizioni  di  ministri:  Krell  nella  Sas- 
sonia; Von  Grilvenitz,  Luden,  Siiss,  Montmartin  nel  Wtìrttemberg.  Le  Camere 
bavaresi  assolsero  nel  1881  Yon  Schenck,  accusato  di  aver  violata  la  libertà  della 
stampa;  le  assiane  accusarono  ben  tre  volte  il  ministro  Hassenpflug  (1885,  1837); 
nel  Nassau  fu  accusato  il  ministro  Von  Marschall  nel  1881  e  nel  Wùrttemberg  il 
ministro  von  Wìichter  nel  1885,  quasi  tutti  assolti. 

(2)  BoRMiiAK,  op.  cit.,  voi.  1,  pp.  148-145. 
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pratico  né  davanti  alle  assemblee  politiche,  né  davanti  alFau- 
torità  giudiziaria  (1). 

In  Austria,  nelle  patenti  del  15  e  17  marzo  1848  si  accenna 
appena  al  principio  della  responsabilità  dei  Ministri,  che  era 
stata  invece  argomento  di  minute  disposizioni  nel  progetto 
elaborato  dal  Parlamento  di  Kremsier  nel  1849.  htL  costitu- 
zione del  4  marzo  1849  rinviava  ad  una  legge  speciale  che 
venne  emanata  il  20  agosto  1851,  quando  già  più  non  esi- 
steva la  costituzione.  E  poiché  la  costituzione  del  26  febbraio 
1861,  all'art.  9,  rinviava  del  pari  ad  una  le^e,  che  non  poteva 
esser  quella  della  Monarchia  assoluta,  questa  le^e  venne  quasi 
subito  proposta  alReichstag  e  fu  sancita  il  HI  luglio  1867  ('^). 
La  legge  austriaca  prescrive  come  altre,  la  necessità  della 
controfirma,  quasi  siano  punibili  Tatto  materiale,  non  l'ade- 
sione od  il  consiglio,  e  specifica  la  responsabilità  per  tutti  gli 
atti  o  le  omissioni  con  cui  deliberatamente  e  con  grave  colpa 
siasi  violata  la  costituzione.  Essa  comprende  tutti  gli  atti,  le 
istruzioni  e  gli  ordini  del  potere  supremo,  e  contempla  la  res- 
ponsabilità di  tutti  i  funzionarli  incaricati  della  direzione  indi- 
pendente di  un  Ministero.  Di  regola  il  procedimento  contro  i 
Ministri  é  commesso  alla  competenza  ordinaria,  ammessa  anche 
razione  privata  quando  Tatto  sia  dichiarato  illegale  dalla  Ciorte 
politica,  costituita  ogni  sei  anni  e  composta  di  dodici  giure- 
consulti non  appartenenti  alle  due  Camere.  In  Ungheria,  dove 
noi  sappiamo  come  la  responsabilità  ministeriale  avesse,  si 
può  dire,  le  sue  origini,  per  quanto  fatta  prima  e  con  carat- 
tere diverso,  fu  richiamata  in  vigore  col  compromesso  del  1867 
la  legge  III  del  1848,  che  da  norme  precise,  e  di  cui  si  tentò 
Tapplicazione  nella  seduta  del  30  ottobre  1878  contro  il  Mi- 
nistero Tisza,  per  quanto  senza  alcun  risultato.  Il  Ministero 
comune  é  responsabile  davanti  alle  delegazioni,  conforme  alla 
legge  del  21  dicembre  1867,  che  si  limita  a  determinare  i 
principii  da  applicare  in  tali  circostanze. 

8.  La  rei^ponsahilità  (jiuridica  dei  Ministri  nella  lefjislazione 
italiana.  —  In  Italia  lo  Statuto  pose  il  principio  della  responsabi- 
lità dei  Ministri,  che  trovò  già  nel  Parlamento  subalpino  la  sua 
applicazione  per  le  colpe  politiche,  ma  neppure  accennò,  come  altre 


(1)  Op.  cit,  pp.  51-59,  dove  sono  riferite  anche  le  opinioni  di  molti  giurecon- 
sulti su  quento  argomento,  e  Laband,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  356,  nota  1. 

(2)  Il  testo,  le  relazioni  e  le  discussioni  si  trovano  nel  voi.  I  della  collezione  : 
Die  neue  Gesetzgehung  Oesterreichs,  pp.  55-102. 
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costituzioni^  ad  una  l^ge  suirargomento.  Nondimeno  fin  dal 
1848  il  Ministero  *"  democratico  »  fece  preparare  un  disegno  di 
legge^  considerandolo  come  complemento  dello  Statuto,  ma  non 
ne  rimase  traccia  negli  annali  del  Parlamento  (^).  L'on.  Riccardo 
Sineo,  che  aveva  da  ministro  dato  Tincarico  di  studiare  cotesto 
disegno  di  legge,  se  ne  servì  dieci  anni  dopo,  quando  lo  ripre- 
sentò come  deputato,  svolgendolo  nella  tornata  del  1 9  maggio 
1858  (2).  Lo  stesso  progetto  fu  svolto  ancora  nelle  sessioni  suc- 
cessive e  di  nuovo  preso  per  ben  due  volte  in  considerazione 
nella  prima  Legislatura  del  Regno  d'Italia.  In  questa  venne 
anche  nominata  una  Commissione  per  studiarlo,  ma  le  preoc- 
cupazioni politiche  non  consentirono  mai  che  il  progetto  venisse 
in  discussione  (^).  Ripresentato  con  notevoli  modificazioni  per 
coordinarlo  al  progetto  del  nuovo  codice  penale  e  ripreso  in 
considerazione  nella  tornata  del  2  aprile  1867,  riferì  su  di  esso 
assai  dottamente  Ton.  L.  Ferraris,  nella  tornata  del  18  di- 
cembre 1868,  ma  il  progetto  non  potè  mai  più  esser  discusso, 
che  anzi  deve  ritenersi  avesse  fatti  ben  scarsi  precessi  nella 
coscienza  dell'assemblea  la  convinzione  della  necessità  o  della 
convenienza  di  cotesta  legge,  se  ancora  il  13  gennaio  1868 
Ton.  Mauro  Macchi,  sollecitato  a  presentare  la  relazione  sul 
disegno  del  Sineo,  aveva  dichiarato  candidamente,  che  ^  di  mano 
in  mano  si  andavano  svolgendo  gli  studi  in  proposito,  giusto 
in  quelli  fra  i  membri  della  Commissione,  che  dapprima  si 
erano  mostrati  più  fervidi  e  più  impazienti  di  veder  attuata 
la  legge,  nasceva  il  dubbio  e  l'apprensione  se  mai,  per  caso, 
lo  scopo  che  con  quella  legge  si  voleva  raggiungere,  non  fosse 
da  essa  pregiudicato  e  non  convenisse  meglio  lasciare  le  cose 
come  sono  „. 

L'on.  R.  Sineo  voleva  che  fosse  sancita  la  responsabilità  dei 
Ministri  per  tutti  gli  atti  emanati  dal  Re  neir  esercizio  della  sua 
autorità  e  prerogativa  reale,  e  per  tutti  gli  atti  di  Governo  e 
di  amministrazione  ai  quali  i  Ministri  hanno  apposta  la  loro 
firma  o  prestato  il  loro  concorso,  estendendola  in  questo  caso 
anche  a  tutti  gli  altri  agenti  o  rappresentanti  dell'  autorità 
pubblica.  La  Camera  dei  Deputati  sarebbe  stata  chiamata  a 
formulare  l'accusa  dei  Ministri  nei   casi  di  tradimento,  con- 


(1)  Mancini  e  Galeotti,  op.  cit.,  p.  745. 

(2)  Preso  in  considerazione  nella  tornata  del  28  giugno   1858  e  poi  di  nuovo 
in  quella  del  4  maggio  1860. 

(3)  Tornate  del  *27  marzo  1862  e  del  li>  dicembre  1863. 
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cussione,  prevaricazione,  e  per  ogni  crimine  o  delitto  impu- 
tato al  Ministero  come  da  lui  commesso  anche  fuori  dell'eser- 
cizio delle  sue  funzioni.  Seguivano  minute  specificazioni,  e  tutte 
le  norme  da  seguirsi  così  neir  accusa  che  nel  giudizio.  La 
Giunta  parlamentare  mantenne  queste  pressoché  immutate,  e 
modificò  parecchie  disposizioni  essenziali  del  progetto,  sosti- 
tuendone altre  che  le  parvero  più  precise  e  complete,  ma  non 
valsero  ad  indurre  la  Camera  a  discutere  il  disegno  proposto. 

Della  responsabilità  ministeriale  si  riparlò  nella  tornata  del 
18  gennaio  1869,  quando,  discutendosi  lo  schema  di  legge  per 
il  riordinamento  delFamministrazione  centrale  e  provinciale, 
l'on.  B.  Castiglia  propose  all'articolo  2  un  emendamento  per 
determinare,  oltre  alla  politica,  la  responsabilità  civile  dei 
Ministri  (^).  Ma  il  suo  emendamento  neppur  ebbe  l'onore  della 
discussione.  Ed  altrettanto  avvenne  di  un  disegno  di  legge  del- 
l'on.  Luigi  Minervini,  presentato  nella  tornata  del  6  marzo 
1874(2),  ripresentato  in  quella  del  6  maggio  1876,  in  tutto 
identico  a  quello  proposto  dalla  Commissione  del  1868(3). 

E  così  la  questione  venne,  si  può  dire,  seppellita.  Infatti 
nel  disegno  di  le^e  presentato  alla  Camera  il  25  novembre 
1876  dagli  onorevoli?.  S.  Mancini  e  G.  Nicotera,  sulla  respon- 
sabilità dei  pubblici  funzionarii,  non  si  parla  di  quella  dei 
Ministri,  perchè  **  essa  è  principalmente  politica...  e  non  ha 
bisogno  di  esser  creata  con  una  legge  speciale.  E  massima 
di  ragione  costituzionale  che,  in  difetto  di  una  legge  speciale. 


(1)  Camera  dei  deputati.  Sessione  I,  Legisl.  X,  p.  8768. 

(2)  Ivi,  Leprisl.  XI,  Sessione  III,  p.  2085. 

(3)  Camera  dei  deputati,  Legisl.  X,  Sessione  1867-68,  Doc.  N.  32  e  32^.  I  primi 
articoli  del  progetto  sono  i  seguenti:  *  Art.  1.  I  ministri,  come  pubblici  funzio- 
narii, sono  soggetti  alle  prescrizioni  e  sanzioni  del  diritto  comune  pei  reati  pre- 
visti dalle  leggi  penali,  commessi  nell'esercizio  delle  loro  funzioni.  —  Art.  2.  I  mi- 
nistri però,  ed  inoltre,  rispondono  per  se  e  per  quegli  altri  funzionarii  da  essi 
dipendenti  od  altrimenti  incaricati,  i  quali  abbiano  agito  in  esecuzione  di  loro 
ordini  speciali  o  generali,  di  tutti  gli  atti  capaci  di  produrre  inosservanza  o  vio- 
lazione dello  statuto  o  delle  leggi,  offesa  all'interesse  od  alla  dignità  delhi 
nazione.  —  Art.  3.  La  responsabilità  speciale  di  cui  all'articolo  precedente,  si 
estende  a  tutti  gli  atti,  senza  distinzione,  e  cosi  tanto  al  fatto,  come  alla  ommis- 
sione,  connivenza,  rifiuto,  trascuranza  ed  imprudenza  grave.  —  Art.  4.  Gli  atti 
dei  ministri  che,  non  costituenti  un  reato,  abbiano  prodotto  un  danno  al  pub- 
blico erario  od  un'offesa  ai  diritti  individuali  guarentiti  dalla  legge,  potranno 
dar  causa  allo  esperimento  di  una  azione  civile  per  la  riparazione  del  danno  „. 
Seguono  alcune  norme  speciali  (articoli  5,  6)  e  i  titoli  II  che  tratta  delle  proce- 
durej  e  III,  delle  pene  (articoli  7  a  20. 
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la  Camera  dei  Deputati  è  pienamente  libera  di  accusare  i 
Ministri  per  qualunque  fatto  essa  stimi  abbastanza  grave  per 
servire  di  fondamento  alFaccusa,  e  che  parimenti  il  Senato  o 
la  Camera  dei  Deputati  può  con  uguale  libertà  giudicarli  e 
determinando,  secondo  la  propria  discrezione  e  coscienza  la 
qualità  dei  fatti  incriminabili  e  la  specie  e  misura  della  pena 
applicabile  »  W).  L'on.  Mancini  prometteva  una  legge  speciale 
per  regolare  l'arbitrio  delle  Assemblee  in  cotesta  materia  e  la 
promessa  venne  persino  ripetuta  nel  discorso  della  Corona  con 
cui  si  aprì  la  sessione  del  1878;  ma  sebbene  a  quando  a 
quando  la  legge  si  invocasse  dai  banchi  dei  Deputati  e  di  nuovo 
si  promettesse  da  quello  dei  Ministri,  ne  venne  persino  abban- 
donata l'idea,  seguendo  cosi  l'indirizzo  prevalente  nella  dottrina. 
9.  Necessità  od  opportunità  di  una  legge.  —  Assai  contro- 
versa è  infatti  la  necessità  o  l'opportunità  di  una  legge  spe- 
ciale per  regolare  la  responsabilità  civile  e  penale  dei  ministri, 
e  si  può  dire  che  l'esperienza  nostra,  lungi  dall'awalorare  la 
convinzione  affermativa,  sia  venuta  piuttosto  attenuandola. 
Nella  relazione  con  cui  nel  1849  si  proponeva  al  Re  di  eleg- 
gere una  Commissione  incaricata  di  preparare  un  disegno  di 
legge  sulla  responsabilità  ministeriale,  questa  veniva  chiamata 
"  il  pernio  su  cui  si  aggira  tutto  il  sistema  costituzionale,  la 
maggior  cautela  delle  popolari  franchigie  „ ,  mentre  il  3  giugno 
1887  un  ministro  poteva  affermare  alla  Camera  **  di  aver  sen- 
tito troppe  volte  parlare  di  responsabilità  ministeriale,  ma  di 
non  sapere  davvero  quali  limiti  essa  abbia  e  che  cosa  sia  vera- 
mente „  (2)^  Quindi  i  giudizii  sulla  necessità  e  l'opportunità  di 
una  legge  sono  molto  discordi,  come  in  altri  Stati,  così  anche 
in  Italia. 

Hello  scrive,  che  la  responsabilità  ministeriale,  sino  a  che  si 
afferma  solo  in  principio,  non  esiste  (^).  C.  Montai cini  aggiunge: 
**  La  società  ha  ragione  di  temere  dai  Ministri  certi  atti,  che 
ne  possono  compromettere  l'esistenza  e  la  prosperità,  ed  ha 
diritto  perciò  di  tutelarsi.  Al  diritto  in  lei  corrisponde  un 
dovere,  imperocché  un  individuo  può  far  getto  della  sua  vita, 
della  sua  fortuna,  del  suo  onore,  ma  una  società  non  ha  il  di- 
ritto di  vincolare  con  se  stessa  i  posteri...  È  dunque  non  solo 
misura  egoistica  e  prudenziale  quella  dei  legislatori,  che  vanno 


(1)  Leffisl.  XIII,  Sessione  1876-78  ,,  Doc,  n.  18. 

(2)  On.  BKRTOLt- Viale,  Atti  parlam.,  p.  3195,  tornata  3  giugno  1887. 

(3)  Du  regime  const.^  p.  200. 
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introducendo  nel  diritto  penale  sanzioni  nuove...  Nello  stesso 
modo  ciò  deve  accadere  per  il  reo  comune  e  per  il  reo  mi- 
nistro; la  legge  evidente  e  chiara  deve  illuminare  Tuno  e  Taltro, 
servire  di  norma  a  chi  applica  la  pena  per  Timo  e  per  l'altro, 
prevenire  col  timore  e  questo  e  quello  „  ^^\  L.  Casanova  re- 
putava illusorio  fare  una  legge  precisa  su  questo  argomento; 
P.  S.  Mancini,  già  dissi,  ammetteva  che  la  responsabilità  dei 
ministri  sarebbe  egualmente  sancita  anche  senza  la  legge  che 
prometteva  di  presentare  ;  ma,  aggiungeva,  **  una  legge  spe- 
ciale ne  faciliterei  i  giudizii,  rendendone  certi  e  definiti  i  casi, 
limitando  la  responsabilità  ministeriale  ai  soli  casi  definiti, 
facendola  molte  volte  individuale  anziché  collettiva,  t>>gliendo 
all'assemblea,  loro  giudice,  lo  sconfinato  potere  che  ora  eser- 
cita sulla  scelta  e  sulla  misura  delle  pene  „. 

G.  Saredo  riconosce  che  una  legge  cosifatta  è  estremamente 
difficile,  per  la  pluralità  delle  attribuzioni  ministeriali,  per  la 
facilità  di  sottrarre  all'esame  pubblico  gli  atti  non  giustifica- 
bili e  per  l'assurdità  di  voler  regolare  per  legge  la  condotta 
dei  ministri,  senza  dar  norma  insieme  a  quella  degli  altri  pub- 
blici ufficiali,  che  sono  poi  tutte  difficoltà  pratiche  non  insu- 
perabili dal  senno  e  dall'esperienza  dei  legislatori.  Anche  L. 
Palma  insiste  molto  sulla  difficoltà  di  codesta  legge,  perchè 
considera  sopratutto  la  responsabilità  politica  dei  ministri, 
cioè  quella  che  meno  delle  altre  può  esser  regolata  da  una 
legge.  Adolfo  Thiers  negava  l'utilità  di  una  legge,  ma  per  tut- 
t'altre  ragioni,  che  meritarono  la  censura  di  F,  Carrara,  cioè 
per  la  rarità  dei  casi  in  cui  la  legge  verrebbe  ad  applicarsi. 
Anche  A.  Bonasi  inclina  a  reputare  sufficiente  il  diritto  comune, 
mentre  T.  Mamiani,  F.  Crispi,  ed  altri  membri  del  Parlamento 
invocarono  una  legge,  che,  ministri,  non  seppero  proporre  mai, 
nell'interesse  stesso  del  Governo  e  delle  istituzioni. 

Ma  forse  la  disputa  dura  tuttodì  vivace  e  non  condusse  ad 
alcuna  conclusione  in  Italia,  perchè  v'ha  chi  crede  di  poter 
regolare  con  una  legge  anche  quella  che  più  vi  si  sottrae  e 
cioè  la  responsabilità  politica.  Riconosco  di  buon  grado  che  la 
responsabilità  politica  dei  ministri  non  può  esser  regolata  da 
ima  legge,  prima  perchè  i  casi  che  possono  presentarsi  sono 
infiniti,  e  possono  avere  infinite  interpretazioni,  poi  i^ercbè  la 
sola  sanzione  veramente  possibile  della  responsabilità  politica 
è  la  perdita  del  potere.  Ora,  determinare  i  casi  ed  i  modi  in 


(1)  Op.  cit.,  p.  199.  200,  201. 
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cui  si  applica  non  è  possibile,  dappoiché  può  avvenire,  che  la 
perdita  del  potere  debba  seguire  ai  mancamenti  piti  lievi,  come 
può  darsi,  che  un  Ministro  neppure  si  possa  abbattere  quando  sia 
evidente  che  ha  violato  la  costituzione  od  altre  leggi  fondamen- 
tali dello  Stato.  La  legge  dovrebbe  limitarsi  a  regolare  alcuni 
punti  controversi:  la  connessione  tra  i  reati  ministeriali  ed  i 
reati  comuni,  la  competenza  per  quelli,  per  questi  e  nei  casi 
più  facilmente  prevedibili  di  connessione,  la  procedura  che  nel- 
Tun  caso  e  negli  altri  si  dovrebbe  seguir  specialmente  durante 
l'istruttoria. 

In  questo  senso  A.  Farace  di  Villaforesta  scriveva,  m  occa- 
sione dei  processi  Oiolitti,  che  coteste  materie  non  possono 
essere  regolate  dal  diritto  comune.  *  Occorre  w»a  legge,  che 
innanzi  tutto  determini  la  sfera  nella  quale  si  applicai  la  respon- 
sabilità ministeriale;  ci  dica  in  modo  generale  a  quale  cate- 
goria di  atti  essa  debbasi  riferire,  fissi  le  norme  per  la  sotto- 
posizione ad  accusa,  assegnando  all'azione  della  Camera  ed  a 
quella  dell'autorità  giudiziaria  i  confini  nei  quali  devono  svol- 
gersi, detti  le  norme  del  procedimento  da  seguire  quando  l'as- 
semblea politica  promuove  l'accusa,  le  condizioni  perchè  la 
medesima  possa  avere  legale  esistenza,  risolva  i  dubbi  relativi 
alla  decadenza  ed  all'estinzione  dell'azione,  dica  dei  mezzi  di 
prova  del  reato,  stabilisca  alcune  pene  principali  o  sussidiarie 
che  meglio  rispondano  alla  natura  speciale  dei  reati  ministe- 
riali, infine  risolva  le  molteplici  questioni  che  su  questo  argo- 
mento vennero  proposte  „  W,  Ma  aggiungiamo  con  G.  Arcoleo, 
che  per  fare  una  buona  e  completa  legge  su  questa  materia 
sarebbe  anzitutto  necessario  determinare  la  responsabilità  di 
tutti  i  pubblici  funzionarli,  che  a  quella  dei  ministri  intima- 
mente si  collega. 

Noti  vale  la  pena  di  fermarsi  all'obiezione  messa  innanzi  da 
qualche  feticista  dello  Statuto,  che  reputa,  impossibile  qualsiasi 
l^ge  sulla  responsabilità  ministeriale,  perchè  lo  Statuto  non 
l'ha  preveduta,  mentre  le  Carte  francese  e  belga  del  1 830  chiara- 
mente vi  accennavano.  Forse  potrebbe  anche  sostenersi  che  ve- 
ramente gli  autori  dello  Statuto  non  vollero  far  cenno  di  cotesta 
legge,  perchè  i  ministri  erano  allora  considerati  ancora  come 
ministri  del  Re,  e  si  dichiaravano  bensì  responsabili,  ma  senza 
troppo  insistere  su  questa  condizione,  che  è  pure  essenziale  di 
ogni  libero  governo.  Senonchè,  già  nello  stesso  Parlamento  sub- 

(1)  Op.  cit.,  in  fine. 
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potersi  reT.>!are  L2.  •i:i'oòi'j  -ii  fecte  ag:T  irnsroii  5*5  e  -i7  •fello 

•*t»IirrO    xA  !T.atrw*^r'7a.  <ii  rrnA  LéCJP?  '!Ì1»?  *fettmiilli   ^   F^C«Ìa   ^ffi- 

♦a*:e  -jaéiiA  resp-voaaóilitA  »!&•?  Tifrfitr  -ia  €5=^1  C'ir^jcaneiiik^a  in 
^xr^zy'i ,  - .  E  L'oc  MinaTÌrLi  ìi^rciArÀV^  nel  I S76.  '!fle  ""  il  art 
ana  le^K  salla  resc^xisabilrrÀ  ministertaie  e  un  -ioTat.  i$»i  and 
ia  Corofia  k  iaTiolÀÒde  12.  -laanto  1  tniiatri  5*>co  r«sp«jnsabili  •- 
Ma  pt:i  •!hi^  tii^ro  parm:  d-eirLiiv^i  r-jDÌniccie  !nin::»e$taia  ra  nn:^ 
reiazioiie  dei  ar^maio  l  S45^.  p«ibbLi»:ata.  '::o^.  r^enazido  an*!ori 
ii  E^  crie  aveva  larzrro  Lo  Starato,  per  prc'iorr*  la  nc^airna  'ii 
una  Kommìaàoa^  izbrari'rara  lìi  preparare  un  tiii^mo  'ii  ie^^ 
afa  queszsk  materia.  Itì  era  detto,  che  *  il  c-rin-zipio  generale 
della  responsabilità  ministeriale  rl«:hiefe  ona  l«5Cge  o?zazii«.*a. 
che  ne  determini  i  m'>ii  e  le  c«>n«iizi«ii  e  miri  aii  attuarla 
efficacem«ire  :  qaesta  lez^  pco  'iirsi  Li  pem*:^  sa  mi  si  aggira 
tatto  il  sistema  co5titczionale  e  nella  responsabuità  d^i  mini- 
stri e  riposta  la  mae;2Ìor  cautela  delle  pop<iIar.  franchigie  .  - . 
Con  ie  saa*?cennate  limitazioni  cna  le-.sjre  sareoc'e  donque  •>>- 
«titozionalmente  corretta  e  politicamente  opportona. 

!•>.  ImU'J  r'^.^p'yn^ahiiitò  f-rnaU  4'fi  J/»ji'>^rt.  —  Le  Carte 
francesi  del  IS14  e  del  IS3*>  rendendo  i  Ministri  responsabili 
per  i  casi  ♦ii  tradimento  e  -ii  con*::issione-  chiasen>  evidente- 
mente in  tropp-j  àc^'isri  limirl  la  respi>nsar'J.ità  l«>ro-  Vi  si  ag- 
giunsero più  tarli  i  casi  di  prevaricazione,  ma  le  lacane  5<:e- 
marono.  non  faron  rolte.  e^i  in  altre  c^TiTnzioni  à«>no  anche 
pi»:  numerose  e  gravi  -^ .  I  ministri  sono  gli  a^enri  reép«3n5abili 
del  potere  ese«:ativo  :  ora  l'izione  ii  questo  sì  nianifesta  »tto 
le  rorme  vii  varie  :  '.ocie  corr-Dren-ìere  in  i*>:he  c«aroIe  l'in- 
sieme  di  tutti  »4oesti  mo»ii  d'azione  senza  andare  incontro  a 
deplorevoli  ìacnner  D'altra  parte,  come  notava  A.  B«:^nasi.  una 
le^e  spe*:ia':e  d:f&:Hmen:e  p-jtrebbe  contemplare  p^er  i  ministri 
reati  che  non  si  tr-'^ino  nel  coiice  p-enale.  e  t-er  i  quali  questo 
non  commini  una  t^na..  Sottoporre  lo  Stato  •>!  una  parte  «li 
esso  a  dominio  straniero,  menomarne  l'iniipendenza,  dÌ5*:io- 
glieme  o  mina^'ciame  lunita.  portare  le  anni  contro  la  patria, 
rivelare   secreti   politici  o    militari  concementi    la   sicurezza 
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dello  stato,  intraprendere  amiolameuti,  esporre  la  patria  al 
pericolo  di  guerra  e  di  rappresaglie,  questi  ed  altri  fatti  con-? 
templati  dal  capo  I,  titolo  I,  lib.  II  del  vigente  codice  pe- 
nale, possono  esser  commessi  da  un  ministro  come  da  un  sem- 
plice cittadino,  e  il  commetterli  nell'esercizio  di  una  pubblica 
autorità,  nel  caso  nostro  della  somma,  li  rende  più  gravi,  non 
ne  muta  la  natura(i).  Non  parliamo  del  caso  di  ministri  che 
impedissero  al  Re  o  al  reggente,  in  tutto  o  in  parte,  anche 
temporaneamente,  l'esercizio  della  sovranità;  che  impedissero 
al  Senato  o  alla  Camera  dei  deputati  l'esercizio  delle  loro  fun- 
zioni; che  mutassero  violentemente  la  costituzione  dello  Stato, 
la  forma  del  Governo,  l'ordine  di  successione  ;  che  vilipendes- 
sero il  Senato,  la  Camera,  le  istituzioni  costituzionali,  o  faces- 
sero risalire  al  Re  il  biasimo  e  le  responsabilità  dei  loro  atti, 
imperocché  tutti  questi  casi  sono  pure  previsti  dal  nostro 
codice  penale  e  non  è  necessaria  alcuna  legge  speciale  (^\ 

La  legge  penale,  come  tutela  lo  Stato,  così  difende  anche  i 
cittadini  da  altri  reati,  i  quali,  per  esser  commessi  da  ministri,  non 
mutano  la  loro  natura  specifica,  se  pure  non  riescono  più  gravi, 
come  è  esplicitamente  preveduto  nel  caso  dei  delitti  contro  le 
libertà  politiche,  contro  la  libertà  individuale,  l'inviolabilità 
del  domicilio  e  dei  segreti.  Il  ministro  che  sottrae  o  distrae 
denaro  o  altra  cosa  mobile  di  cui  abbia,  per  ragione  del  suo 
ufficio,  l'amministrazione  o  la  custodia;  quello  che  abusando 
del  suo  ufficio,  costringe  od  induce  alcuno  a  dare  o  promettere 
indebitamente  a  sé  o  ad  un  terzo,  denaro  od  altra  utilità,  ov- 
vero riceve,  per  se  o  per  altri,  in  denaro  o  in  altra  utilità, 
per  un  atto  del  suo  ufficio,  una  retribuzione  che  non  gli  è  do- 
vuta; quello  che  abusa  della  sua  autorità  o  viola  i  doveri 
inerenti  al  suo  ufficio,  sono  puniti  come  rei  di  peculato,  di 
concussione,  di  corruzione,  o  degli  altri  reati  esplicitamente 
contemplati  dal  codice  penale,  che  in  questa  parte  può  dirsi 
uno  dei  più  completi  (3).  Vero  h  che  non  vi  sono  contemplate  ta- 
lune omissioni  colpevoli,  ma  queste  ricadono  pressoché  tutte, 
quando  si  badi  al  fine  loro  ed  agli  effetti,  nell'enumerazione  di 
reati  fatta  dal  codice.  Il  Ministro  che  non  provvede  debita- 
mente alla  difesa  dello  Stato,  lascia  sguernita  una  fortezza, 
non  dà  a  tempo  le  istruzioni  necessarie  a  prevenire  una  som- 


(1)  Cod.  penale  30  giugno  1889,  articoli  104  e  seguenti. 

(2)  Ivi,  articoli  118,  122,  123,  125. 
(8)  Ivi,  articoli  189  e  seguenti. 
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moina  preve»iii>iie-  orreio  doo  <:oDroca.  come  la  lesse  pre- 
scrire.  im  eoliegio  eieitoraie.  più  che  un'omisàone  colpevole. 
commetK  t:d  aiustato  alla  sicurezza  deilo  Stato  «.id  alla  formsi 
àéi  a'ùfj  «jOTerDO. 

Xei  casi  di  s^rmpìke  oegii^nza.  d'imperizia,  d'improiieiiza 
e  di  totur  quelle  aìtre  'loipe  nelle  quali,  con  ima  reiaùva  ire- 
qaenza.  incorrono  i  ministri  co»titazioiiali  che  sono  non  di  rado 
adKiìatamente  inferiori  al  loro  nlficio.  ^  assai  diftcile  determi- 
name  la  responsabilità,  tanto  con  la  legge  comune,  come  e  più 
se  dovesse  essere  regolata  con  una  legge  speciale.  11  diritto 
comune  punisce  l'omissione  quando  e  dichiarata  reato  dalla 
legge  ed  il  reo  si  astenne  da  una  azi<me  perché  il  male  avvenisse. 
31a  i  semplici  errori  di  giudizio  non  sono  mai  andati  soggetti 
a  pena,  e  tutti  i  grandi  nomini  ne  hanno  commesso  in  ogni 
epoca  della  stona.  D'altra  parte  cotesti  errori  di  giudizio,  ta- 
lora anche  quando  sieno  determinati  da  codardia,  da  pertìdia. 
da  ignoranza,  sono  per  lo  piii  divisi  dalle  maggioranze  parla- 
mentari, e  quindi  è  assai  difficile  determinare  dove  incominci 
la  responsabilità  dei  ministri.  Lo  si  è  veduto  in  Italia,  specie 
a  proposito  delle  ultime  guerre  d'Africa,  riguardo  alle  quali, 
sebbene  più  di  una  responsabilità  si  potesse  chiaramente  de- 
signare ed  individuare.  la  pubblica  opinione  ha  finito  coll'im- 
partire  a  tutti  i  colpievoli  una  grande  indulgenza  plenaria.  Av- 
viene in  fxiiitica  specialmente,  che  *  il  nxirto  giace  e  il  vivo 
si  dà  pace  .,  e  lo  stesso  giudizio  della  storia  si  la  mite  o  si 
scolora  di  fronte  alla  moltiplicità  delle  cause  ed  alla  contu- 
sione della  responsabilità  nel  labirinto  «iei  complici  silenzi  e 
dei  generosi  oblii. 

La  leì2ge  comune,  come  il  reato,  così  può  determinare  la  pena. 
La  Corte  dei  pari  di  Francia,  nel  giudizio  contro  i  ministri  di 
Carlo  X.  reputò  di  avere  il  diritto  di  determinarla  in  man- 
canza di  una  ìesgge  speciale,  applicando  le  pene  sancite  del  co- 
dice [jenale  per  altri  reati,  ovvero  pronunziando  una  pena  af- 
fatto nuova,  in  Italia  anche  per  la  qualità  e  la  misura  della 
pena  basta  il  codice  penale  la  cui  sanzione  dovrebbe  colpire  i 
ministri,  come  tutti  gli  altri  cittadini. 

11.  L*j  reirpoHJiahiJifà  fjt^mle  dei  Ministri  ut  Ila  legi-sla- 
zioH^  ^Irnnitra.  —  In  Francia  si  soUevaMuo  vivaci  contro- 
versie per  rinterf^retazione  dell'art.  VI  «Iella  legge  costitu- 
zionale del  lo  luirlio  \^1'\.  «he  jiarla  di  reati  in-itnes)  com- 
mer:-i  dai  Ministri  neireseroizio  delle  loro  funzioni,  per  i  quali 
possono  essere  accusati  dalla  Camera  dei  deputati  e  giudicati 
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dal  Senato.  Secondo  alcuni,  la  parola  crimini,  se  anche  presa 
nel  senso  largo  di  delitti,  non  designerebbe  che  infrazioni  pre- 
viste e  punite  dalle  leggi  speciali  e  dal  codice  penale,  di  guisa 
che  il  fatto  non  potrebbe  essere  al  ministro  imputabile  se  non 
è  previsto  e  punito  dal  codice  o  da  una  legge  penale.  Nulla 
poena  sine  lege^  e  questa  soluzione  era  stata  infatti  accolta 
dalle  principali  costituzioni  francesi  (^).  Ma  altri  sostiene  che 
la  Camera  può  accusare  i  ministri  ed  il  Senato  condannarli, 
anche  per  semplici  omissioni,  per  il  mal  uso  di  un  potere  con- 
sentito dalla  legge,  per  fatti,  insomma,  che  la  legge  penale 
non  prevede.  ""  Una  guerra  ingiusta  o  mal  diretta,  scrive  B. 
Constant,  un  trattato  di  pace  il  quale  accettasse  sacrifici  non 
imposti  dalle  circostanze,  una  cattiva  operazione  finanziaria, 
l'introduzione  di  norme  difettose  o  dannose  nelVamministra- 
zione  della  giustizia,  infine,  qualsiasi  uso  del  potere,  che  per 
quanto  consentito  dalla  legge  sarebbe  funesto  alla  nazione  o 
vessatorio  per  i  cittadini,  senza  esser  richiesto  dal  pubblico 
interesse,  sono  tutte  materie  alle  quali  si  estende  la  respon- 
sabilità „  (2)^  A.nzi  questi  erano  i  soli  casi  nei  quali  poteva  aver 
luogo  una  accusa  della  Camera  ed  un  giudizio  del  Senato;  le 
infrazioni  previste  dalla  legge  penale,  a  di  lui  avviso,  se  anche 
commesse  da  ministri  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  do- 
vrebbero sempre  essere  deferite  ai  tribunali  ordinarii. 

Si  ritiene  dunque  in  Francia  che  la  Camera,  accusando  i  mi- 
nistri ed  il  Senato  giudicandoli,  non  cessano  di  essere  legisla- 
tori, secondo  la  frase  di  B.  Constant,  ripetuta  ed  illustrata  nel 
1830  dagli  onorevoli  Gian  Claudio  Clausel  de  Coussergues, 
Abele  Villemain,  Guglielmo  Labbey  de  Pompierès,  Achille 
Leonzio  De  Broglie,  e  nel  1879  da  Eugenio  Brisson,  da  A.  Esmein 
e  da  altri  oratori  e  scrittori.  1  ministri  di  Carlo  X  furono  condan- 
nati per  fatti,  i  quali  non  erano,  a  rigore,  previsti  dalle  leggi,  e 
con  una  procedura  che  queste  non  regolavano  ;  e  se  in  un  altro 
caso  del  1829  non  si  pronunciò  l'accusa,  non  fu  però  messo  in 
forse  il  principio  sul  quale  avrebbe  dovuto  fondarsi.  Le  leggi 
del  1875,  dice  A.  Esmein,  riconoscono  che  il  giudizio  del  Senato 
deve  essere  anzitutto  un  giudizio  politico,  e  che  gli  atti  politici 
pei'petrati  da  un  ministro  vogliono  essere  come  tali  giudicati. 

Quando   si   tratti   invece   di   reati  contemplati  dalle  leggi 


(1)  Legge  27  aprile  1791,  art.  29,  30,  31;  legge  10  vendemmiaio,  anno  IV,  art.  11; 
senatusconsulto  28  floreale,  anno  XII,  art.  130;  costituzione  del  1848,  art.  100. 

(2)  Cours  de  politique  consiitutionnel^  II,  386. 

20.    B.  S.  P.  —  2"  Serie  —  Beowalti,  IHr.  CotHL,  VII.  Parte  II. 
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penali,  anche  in  Francia  si  riconobbe  che  la  questione  è  essen- 
zialmente di  procedura.  L'on.  Ribot  sostenne,  che  anche  in  tal 
caso  la  Camera  dei  deputati  deve  pronunciare  l'accusa  ed  il  giu- 
dizio spetta  al  Senato,  mentre  gli  onorevoli  Alain  Targè,  Esmein 
ed  altri  difendono  la  competenza  dei  tribunali  ordinarli.  La  legge 
del  16  luglio  1875  dice,  all'art.  12,  che  i  Mmistri  possono,  per 
delitti  commessi  nell'esercizio  delle  loro  funzioni  essere  accu- 
sati dalla  Camera  dei  deputati,  ed  in  questo  caso  sono  giudicati 
dal  Senato.  Ora  ciò  implica  l'alternativa,  che  possano  anche 
cadere  sotto  la  giurisdizione  ordinaria,  e  tale  soluzione  è  tanto 
più  evidente  quando  si  badi  che  il  Presidente  della  Repubblica 
non  può  essere  invece  accusato  che  dalla  Camera,  e  soltanto  il 
Senato  può  giudicarlo  (i).  Ed  infatti  la  sezione  d'accusa  della 
Corte  di  Parigi,  con  sentenza  del  7  febbraio  1873  ha  rinviato 
puramente  e  semplicemente  alla  Corte  di  assise  un  ex  ministro 
per  fatti  di  corruzione  relativi  all'esercizio  delle  sue  funzioni  e 
il  ricorso  contro  tale  sentenza  non  fu  accolto  in  Cassazione  ^^K 
Nelle  leggi  e  nella  giurisprudenza  dei  varii  Stati,  come  nella 
dottrina,  è  assai  diversamente  provveduto  per  i  casi  in  cui  si 
tratti  soltanto  di  imperizia,  di  negligenza  o  di  imprudenza.  T. 
Macaulay,  P.  Erskine  May,  L.  Palma  ed  altri  inclinano  a  ri- 
tenere che  in  tali  casi  la  colpa  del  ministro  possa  avere  una  san- 
zione politica,  non  una  sanzione  penale;  0.  Kerchove  cita  varii 
casi  nei  quali  ministri  belgi  commisero  errori  onde  derivarono 
danni  a  cittadini  e  pur  non  furono  condannati.  Ma  in  generale 
si  ritiene  il  ministro  personalmente  responsabile  per  i  danni 
cagionati  dalla  sua  negligenza,  benché  R.  von  Mohl,  A.  Bonasi 
ed  altri  non  accettino  siffatta  risponsabilità  ;  le  dottrine  del 
Kerchove,  del  Lagemans  e  di  altri  che  difendono  la  contraria 
opinione  sono  più  conformi  alla  pratica  inglese,  a  talune  leggi 
positive,  come  le  assiane  del  5  luglio  1821  e  del  3  marzo  1831, 
e  specialmente  al  diritto  comune  di  parecchi  Stati  tra  i  quali,  per 
la  grande  precisione  delle  relative  disposizioni,  devo  ricordare 
l'Olanda.  L'articolo  355  del  codice  penale  olandese  del  3  marzo 
1881  così  definisce  i  varii  casi  di  responsabilità  ministeriale 
"  sono  puniti  col  carcere  di  tre  o  più  anni,  con  o  senza  perdita 
dei  diritti  civili,  i  ministri:  P  che  controfirmano  decreti  o  riso- 
luzioni reali,  sapendo  che  violano  la  legge  fondamentale  od 
altre  leggi  o  regolamenti  generali  di  amministrazione  intema 


(1)  Op.  cit.,  p.  630.  631. 

(2)  Sentenza  del  24  febbraio  1893,  in  Sibet,  1893,  I,  p.  217. 
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dello  Stato  dei  suoi  possedimenti  o  colonie;  2""  che  mettono  in 
esecuzione  decreti  od  ordinanze  reali  non  controfirmati  da  loro; 
8^  che  prendono  o  mantengono  decisioni  esistenti,  sapendo  che 
violano  la  legge  fondamentale  dello  Stato  od  altre  leggi  e  re- 
golamenti d'ordine  interno  o  delle  colonie;  4®  che  omettono 
intenzionalmente  di  dare  esecuzione  agli  articoli  della  legge 
fondamentale  o  di  altre  leggi  e  regolamenti  generali  di  ammi- 
nistrazione pubblica,  in  quanto  essi  ne  hanno  l'ufficio  » . 

A.  Sonasi  censura  queste  disposizioni  perchè  vengono  con 
esse  a  colpirsi  le  omissioni  colpose,  non  gli  atti  colposi;  ma 
per  quelli  può  bastare  davvero  in  ogni  caso  il  diritto  comune, 
mentre  la  pena  di  un  omissione  costituisce  un  diritto  singolare. 
Se  un  ministro  aveva  l'obbligo  di  agire  e  non  ha  agito,  se  per 
non  aver  prese  a  tempo  le  misure  sanitarie  prescritte  dalla 
legge  fu  cagione  dello  sviluppo  di  una  pestilenza,  se  per  non 
aver  fatto  a  tempo  debito  ristaurare  un  edificio  pubblico,  questo 
cade  e  cagiona  morti  o  ferimenti,  se  per  non  aver  ordinata, 
quando  doveva  farlo  per  legge,  una  ispezione  ad  una  Banca,  vi 
si  commisero  impunemente  ladrerie  ed  abusi,  il  ministro  cer- 
tamente ne  è  responsabile.  Vero  che  non  v'è  ministro,  per 
quanto  grande,  il  quale  non  abbia  avuto  sulla  coscienza  qualche 
omissione  ;  ma  è  necessario  anzitutto  determinare  quali  danni 
abbia  prodotto,  ed  esaminare  poi  sino  a  qual  punto  il  mi- 
nistro ne  sia  colpevole,  donde  appunto  l'opportunità  che  il 
giudizio  in  questo  caso  sia  anzitutto  politico  e  formulato  da 
un  corpo  politico. 

12.  Della  responsabilità  civile  dei  Ministri.  —-  Ma  noi  siamo 
già  arrivati  ad  un  punto  a  cui,  prima  di  parlare  della  procedura 
e  delle  questioni  che  si  connettono  ad  essa,  è  necessario  trattare 
della  responsabilità  civile  che  può  incombere  ad  un  ministro  e 
dell'eventuale  risarcimento  di  danni,  che  ne  può  essere  la  conse- 
guenza. La  quale  si  può  avere  sia  per  effetto  di  atti  contem- 
plati dalla  legge  penale,  che  per  delitti  e  quasi  delitti  o  per 
cagioni  contrattuali  o  quasi  contrattuali,  cioè  per  atti  contem- 
plati dalla  legge  civile. 

(xiova  ricordare  anzitutto  le  disposizioni  del  nostro  Codice 
civile  che  possono  riferirsi  alla  controversia.  L'art.  1151  defi- 
nisce il  delitto,  nel  senso  civile,  non  come  infrazione  della  legge 
penale,  bensì  "  qualunque  fatto  dell'uomo  che  reca  danno  ad 
altri  „,  e  perciò  obbliga  quello  per  colpa  del  quale  è  avvenuto 
a  ripararlo.  Ed  i  successivi  articoli  1152  e  1153  continuano: 
"  Ognuno  è  responsabile  del  danno  che  ha  cagionato,  non  sola- 
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mente  per  un  fatto  proprio,  ma  anche  per  propria  negligenza 
od  imprudenza.  —  Ciascuno  parimente  è  obbligato  non  solo  pel 
danno  che  cagiona  col  fatto  proprio,  ma  anche  per  quello  che 
viene  arrecato  da  persone  delle  quali  deve  rispondere  o  da  cose 
che  ha  in  custodia  „,  la  quale  responsabilità  può  incombere  ai 
genitori,  ai  tutori,  ai  padroni,  ai  precettori,  agli  artigiani,  ai 
proprietarii  di  animali  o  di  edificii,  quantunque  volte  non  pro- 
vino "  di  non  aver  potuto  impedire  il  fatto  di  cui  dovrebbero 
essere  responsabili  „,  ovvero  di  non  aver  leso  l'altrui  diritto 
esercitando  un  diritto  proprio  od  adempiendo  ad  un  dovere  loro 
imposto  dalla  legge.  Che  se  più  sono  le  persone  cui  il  delitto 
o  il  quasi  delitto  è  imputabile,  tutte  sono  tenute  in  solido  al 
risarcimento  del  danno. 

Ora  è  evidente,  che  a  coteste  responsabilità  civili  non  si  pos- 
sono sottrarre  i  pubblici  funzionarii,  se  anche  ministri,  per 
quanto  nel  fatto  vi  sfuggano  quasi  sempre,  con  gravissimo  danno 
dello  Stato,  e  talora  anche  dei  privati  cittadini.  Il  Re  solo  è 
irresponsabile  dei  danni  che  derivassero  dall'opera  sua  perso- 
nale, appunto  perchè  anche  di  questi  rispondono  i  Ministri. 
Ma  questi  sono  sempre  soggetti  alle  regole  comuni  di  diritto,  per 
i  fatti  proprii,  come  per  quelli  di  coloro  che  da  essi  dipen- 
dono o  ne  eseguiscono  gli  ordini,  conforme  alle  disposizioni  del 
diritto  comune,  cioè  quando,  potendo  impedire  all'agente  subor- 
dinato di  commettere  il  danno,  non  lo  abbiano  fatto;  quando 
non  abbiano  revocato,  potendolo,  l'agente  ;  quando  non  dove- 
vano ignorarne  l'atto  dannoso.  E  s'intende  altresì,  che  non  deve 
trattarsi  di  danno  recato  in  esecuzione  di  una  legge  o  nell'eser- 
cizio di  un  dovere  pubblico,  imperocché  allora  non  v'ha  luogo 
a  risarcimento,  o  tutto  al  più  possono  trovare  applicazione  i 
principii  dell'espropriazione  per  causa  di  pubblica  utilità.  Così 
pure  non  si  deve  trattare  solo  di  una  erronea  interpretazione 
della  legge,  dappoiché  sarebbe  assurdo  attribuire  a  colpa  dei 
Ministri  quello  che  è  in  Italia,  come  dovunque,  fenomeno  abba- 
stanza frequente  anche  da  parte  dei  sommi  giudici,  che  nelle 
diverse  Cassazioni  interpretano  talora  persino  le  leggi  fondamen- 
tali con  opposti  criterii.  Nel  che  la  giurisprudenza  italiana  con- 
corda con  la  francese  e  la  belga,  anzi  ammette  persino  a  scusa 
rimpossibilità  di  applicare  la  legge,  e  talune  supreme  necessità 
di  Stato  delle  quali  parleremo  a  suo  luogo  (^l 

Fuor  di  dubbio  cotesti  principii,  se  possono  quasi  sempre 


(1)  BoNAsi,  op.  cit.,  parte  III,  capo  Vili. 
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applicarsi  ai  pubblici  ftinzionarii,  trovano,  quando  si  tratta  dei 
ministri,  tali  contrarietà,  che  impallidiscono  e,  si  può  dire,  dile- 
guano. Al  quale  proposito  P.  S.  Mancini  notava,  nella  relazione 
alla  legge  del  25  novembre  1876,  che  "  la  responsabilità  dei 
ministri  è  principalmente  politica,  non  è  retta  soltanto  da  cri- 
teri giuridici:  ammette  condonazioni  e  sanatorie  per  motivi  di 
politica  convenienza;  ha  lo  scopo  precipuo  di  far  passare  in 
altre  mani  il  governo  della  cosa  pubblica;  il  danno  della  fre- 
quenza di  simili  mutamenti  rende  necessariamente  un  fatto  ben 
raro  nella  storia  costituzionale  di  tutti  i  tempi  l'accusa  e  il 
giudizio  di  ministri  responsabili;  e  quando  abbiano  luogo,  la 
competenza  ne  appartiene  alle  supreme  Assemblee  politiche, 
le  quali  con  solenne  forma  di  procedura  parlamentare  accusano 
e  condannano  sovranamente  „.  Il  vero  è  che  i  danni  commessi 
dai  Ministri  nell'esercizio  delle  funzioni  loro,  anche  per  negli- 
genza, per  imperizia  o  per  ignoranza,  non  possono  dar  luogo 
ad  un  giudizio  civile  di  risarcimento,  se  non  dopo  ed  in  seguito 
ad  un  giudizio  politico.  Se  un  Ministro  fa  arrestare  un  cittadino 
con  gravissimo  pregiudizio  di  lui,  nel  più  illegale  dei  modi,  nessun 
tribunale  lo  condannerebbe  ad  un  risarcimento  quando  il  Par- 
lamento, per  insindacabili  ragioni  politiche,  lo  avesse  assolto 
dall'atto  commesso. 

13.  Della  responsabilità  civile  dei  Ministri  in  Inghilterra  ed  in 
Francia.  —  Tutto  questb  è  ancora  più  evidente  in  Francia  che 
in  Italia,  mentre  in  Inghilterra  prevale  di  fatto  la  dottrina 
che  può  reputarsi  giuridicamente  più  corretta  anche  tra  noi. 
"  In  Inghilterra,  scrive  A.  V.  Dicey  (^),  l'idea  dell'uguaglianza 
davanti  alla  legge,  della  soggezione  universale  di  tutte  le 
classi  ad  un  solo  e  medesimo  diritto,  amministrato  dai  tribu- 
nali ordinarii,  è  stata  spinta  ai  suoi  limiti  estremi.  Ogni  pub- 
blico funzionario,  dal  primo  ministro  all'ultimo  constabile  ed 
all'ultimo  percettore  d'imposte,  è  soggetto  alla  medesima  re- 
sponsabilità di  qualsiasi  altro  cittadino,  per  ogni  atto  da  lui 
compiuto  e  non  giustificato  dciUa  legge.  I  lieport  sono  pieni  di 
cause,  nelle  quali  funzionarli  tradotti  davanti  ai  tribunali  sono 
stati  personalmente  condannati  ad  una  pena  od  a  risarcimento 
di  danni,  per  atti  compiuti  come  pubblici  ufficiali,  ma  con  ec- 
cesso di  potere.  Il  governatore  d'una  colonia,  un  segretario  di 
Stato,  un  ufficiale  superiore,  e  tutti  i  loro  subordinati,  quando 
anche  provassero  di  aver  agito  per  ordine  dei  loro  superiori 


(1)  Laic  of  the  Constitution,  p.  181. 
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bilancio  o  le  ha  spese  in  modo  diverso .  se  ha  fatto  spese  dal 
bilancio  non  consentite,  ne  deve  rispondere  personalmente? 
Non  si  tratta  evidentemente  di  prevaricazioni  o  di  concussioni, 
nei  quali  casi  riprende  il  suo  impero  la  legge  penale  ordinaria  : 
ma  di  obblighi  risultanti  da  relazioni  civili,  se  non  da  mandante 
a  mandatario,  come  taluno  ha.  con  evidente  esagerazione,  affer- 
mato, in  conformità  all'articolo  13S2  del  Codice  civile.  I  testi 
sembrano  abbastanza  chiari.  La  legge  di  finanza  del  25  maggio 
1S17  fart.  Iole  152)  vietava  gli  atti  di  tale  natura,  sotto  la 
responsabilità  personale  dei  ministri;  la  legge  IS  ma^o  1S50 
dichiara  formalmente,  che  "^  ogni  spesa  non  accreditata  ed  ogni 
porzione  di  spesa  eccedente  il  credito  sarà  messa  a  carico  del 
ministro  che  Tha  fatta  ..  Nondimeno  le  difficoltà  nella  pratica 
sono  molte  e  gravi,  come  risulta  dai  precedenti  più  noti. 

Una  legge  dell*  11  giugno  1S75  aveva  stanziato  una  somma 
di  2,500,000  franchi  per  adattare  l'ala  settentrionale  delle 
Tuileries  come  sede  della  Corte  dei  conti.  Senonchè,  essendo  la 
spesa  salita  invece  a  più  che  undici  milioni,  il  19  maggio  1S79  il 
Governo  chiese  alla  Camera  un  credito  supplementare.  La  Com- 
missione del  Bilancio  sollevò  allora  la  questione  della  respon- 
sabilità dei  ministri,  che  avevano  esposto  lo  Stato  ad  una  spesa 
di  tanto  superiore  a  quella  dapprima  chiesta  e  reputata  suffi- 
ciente. "  Se  non  v'è  una  legge  speciale  sulla  responsabilità  dei 
Ministri,  diceva  il  relatore,  è  il  caso  di  ricorrere  al  diritto 
comune;  non  potendosi  ammettere  che  la  legge,  che  protegge 
il  privato,  sia  impotente  a  proteggere  lo  Stato  „.  Il  22  gennaio 
ISSI  la  Camera  invitò  ~  i  ministri  dei  lavori  pubblici  e  delle 
finanze  a  mettersi  in  grado  di  esaminare,  se  non  fosse  il  caso 
di  applicare  l'articolo  (i  della  legge  costituzionale  del  25  feb- 
braio 1875  e  gli  articoli  del  Codice  civile  sul  mandato  ,..  Infatti* 
dopo  una  inchiesta  la  Camera,  colFordine  del  giorno  del  2S 
luglio  ISSI,  invitò  il  Governo  ad  agire  contro  il  precedente 
ministro  dei  lavori  pubblici,  onorevole  Caillaux,  secondo  l'arti- 
colo i>  della  suddetta  legge  e  gli  articoli  13S2,  1383  e  1992  del 
Codice  civile '^.  Senonchè  il  prefetto  della  Senna,  che  doveva 
citare  in  giudizio  Tex-ministro,  si  trovò  subito  nell'impaccio. 


(ì)  Aii'.he  ì'on.  Bkkkvìer.  nel  1S25,  come  r.Dn.  Guichard  nel  1881,  riteneva  che 
i  citati  .'irti'-.oli  le)  Co-Jioe  cìviìr  fossero  applicagli  ai  ministri.  L'art.  1382  obblijri 
il  mandatario  a  rispond'^re  della  sua  ;?e5tione:  ora  un  Ministro  è  il  mandatario 
del  Parlamento  e  del  capo  dello  Stato,  un  mandatario  di  un  grado  più  elevato,  mj 
«oggetto  ';ionond:meno  a  tutte  le  regole  del  mandato. 
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perchè  il  fondamento  giuridico  dell'azione  non  era  chiaro  ed 
era  quasi  impossibile  determinare  qual  fosse  la  giurisdizione 
competente.  Il  ministro  di  grazia  e  giustizia,  on.  Humbert, 
ammetteva,  che  *"  allorquando  un  ministro  ha  commesso  un 
errore  o  una  colpa  grave  nell'esercizio  del  suo  mandato  deve 
essere  tenuto  responsabile  secondo  i  principi  del  diritto  comune 
e  del  diritto  civile  „,  ma  riconosceva  che,  in  mancanza  d'una 
legge  speciale,  era  affatto  impossibile  determinare  la  compe- 
tenza (1).  La  Camera  insistè  nella  sua  risoluzione  e  per  la  terza 
volta  nel  1886  invitò  il  Governo  a  procedere  contro  il  mini- 
stro colpevole.  Il  Senato  ritenne,  che  l'articolo  della  legge 
costituzionale  del  25  febbraio  1875  riguarda  una  responsabi- 
lità puramente  politica,  che  la  questione  di  competenza  è  ine- 
stricabile, e  si  limitò  ad  infliggere  un  severo  biasimo  al  mini- 
stro Caillaux  ed  a  richiamare  l'attenzione  del  Governo  sulla 
insufficienza  della  legislazione  vigente  in  materia  di  responsa- 
bilità ministeriale  (2). 

Il  precedente  dimostra  che  il  Parlamento  può  colpire  con  un 
voto  di  biasimo  un  ministro,  anche  quando  non  sia  più  in  fun- 
zioni, ma  se  ne  deduce  del  pari  che  in  Francia  i  ministri,  se- 
condo le  leggi  vigenti,  non  possono  essere  responsabili  del  danno 
recato  allo  Stato  e  tanto  meno  di  quelli  onde  possono  essere 
colpiti  alcuni  cittadini.  Questi  non  hanno  adunque  altra  via  che 


(1)  *  La  giurisdizione  del  Senato,  diceva  il  Ministro,  sarebbe  la  sola  ragionevole 
e  non  susciterebbe  conflitti  tra  il  potere  esecutivo  ed  il  giudiziario.  Ma  noi  siamo 
in  presenza  di  testi  i  quali  non  consentono  alla  Camera  di  tradurre  un  Ministro 
al  Senato  se  non  in  caso  di  reati...  È  possibile  riconoscere  una  competenza  della 
Corte  dei  conti  ?  No  di  certo,  perché  il  Ministro  è  un  ordinatore,  e  su  di  chi  ordina 
la  Corte  dei  conti  ha  solo  un  controllo  amministrativo.  Ne  si  può  adire  il  Con- 
siglio di  Stato,  il  quale  non  può  esser  chiamato,  in  tesi  generale,  ad  occuparsi  di 
azioni  di  renponRabilità  in  materia  di  diritto  comune . . .  Chi  non  entra  nelFesame 
dei  principii.  chi  non  coordina  le  norme  del  diritto  pubblico  con  quelle  del  diritto 
civile,  può  credere  alla  competenza  della  giurisdizione  ordinaria.  Ma  non  bisogna 
dimenticare  che  si  tratta  essenzialmente  di  un  atto  amministrativo,  imperocché 
il  Caillaux  è  accusato  di  aver  indotto  la  Camera  in  errore  con  una  relazione  ine- 
satta ed  un  discorso  nel  quale  accentuò  la  relazione.  Ora  portar  davanti  ai  tribu- 
nali Fazione  di  responsabilità  risultante  non  da  un  atto  ordinario,  non  da  un  sem- 
plice atto  amministrativo,  ma  da  un  atto  di  governo,  equivale  a  distruggere  ogni 
principio  di  separazione  dei  poteri,  mentre  anche  le  leggi  del  1790,  art.  13  e  del 
26  fruttidoro,  anno  III  vietano  ai  tribunali  ordinarii  di  decidere  sugli  atti  di  go- 
verno e  sugli  atti  amministrativi  compiuti  da  un  funzionario  nel  regolare  eser- 
cizio delle  sue  funzioni  „. 

(2)  PiKBRE  F.,  Droit  politique  et  parletnetUaire^  pp.  108  e  seg.,  n.  107;  relazione 
delVon.  Marquis  al  Senato  del  14  giugno  1887. 
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bilancio  o  le  hh  spese  in  modo  diverso ,  se  ha  fatto  spese  dal 
bilancio  non  consentite,  ne  deve  rispondere  personalmente? 
Non  si  tratta  evidentemente  di  prevaricazioni  o  di  concussioni, 
nei  quali  casi  riprende  il  suo  impero  la  le^e  penale  ordinaria; 
ma  di  obblighi  risultanti  da  relazioni  civili,  se  non  da  mandante 
a  mandatario,  come  taluno  ha,  con  evidente  esagerazione,  affer- 
mato, in  conformità  all'articolo  1382  del  Codice  civile.  I  testi 
sembrano  abbastanza  chiari.  La  legge  di  finanza  del  25  maggio 
1817  (art.  151  e  152)  vietava  gli  atti  di  tale  natura,  sotto  la 
responsabilità  personale  dei  ministri;  la  legge  18  maggio  1850 
dichiara  formalmente,  che  "  ogni  spesa  non  accreditata  ed  ogni 
porzione  di  spesa  eccedente  il  credito  sarà  messa  a  carico  del 
ministro  che  l'ha  fatta  „ .  Nondimeno  le  diflScoltà  nella  pratica 
sono  molte  e  gravi,  come  risulta  dai  precedenti  più  noti. 

Una  legge  dell' 11  giugno  1875  aveva  stanziato  una  somma 
di  2,500,000  franchi  per  adattare  l'ala  settentrionale  delle 
Tuileries  come  sede  della  Corte  dei  conti.  Senonchè,  essendo  la 
spesa  salita  invece  a  più  che  undici  milioni,  il  19  maggio  1879  il 
Governo  chiese  alla  Camera  un  credito  supplementare.  La  Com- 
missione del  Bilancio  sollevò  allora  la  questione  della  respon- 
sabilità dei  ministri,  che  avevano  esposto  lo  Stato  ad  una  spesa 
di  tanto  superiore  a  quella  dapprima  chiesta  e  reputata  suffi- 
ciente. "  Se  non  v'è  una  legge  speciale  sulla  responsabilità  dei 
Ministri,  diceva  il  relatore,  è  il  caso  di  ricorrere  al  diritto 
comune;  non  potendosi  ammettere  che  la  legge,  che  protegge 
il  privatO;  sia  impotente  a  proteggere  lo  Stato  „.  Il  22  gennaio 
1881  la  Camera  invitò  *"  i  ministri  dei  lavori  pubblici  e  delle 
finanze  a  mettersi  in  grado  di  esaminare,  se  non  fosse  il  caso 
di  applicare  l'articolo  6  della  legge  costituzionale  del  25  feb- 
braio 1875  e  gli  articoli  del  Codice  civile  sul  mandato  „.  Infatti, 
dopo  una  inchiesta  la  Camera,  coH'ordine  del  giorno  del  28 
luglio  1S81,  invitò  il  Gro verno  ad  agire  contro  il  precedente 
ministro  dei  lavori  pubblici,  onorevole  Caillaux,  secondo  l'arti- 
colo 6  della  suddetta  legge  e  gli  articoli  1382,  1383  e  1992  del 
Codice  civile  ^^\  Senonchè  il  prefetto  della  Senna,  che  doveva 
citare  in  giudizio  Tex-ministro,  si  trovò  subito  neirimpaccio. 


(1)  Anche  Fon.  Békenqrr,  nel  1825,  come  l'on.  Guicuard  nel  1881,  riteneva  che 
i  citati  articoli  del  Codice  civile  fossero  applicabili  ai  ministri.  L'art.  1382  obbliga 
il  mandatario  a  rispondere  della  sua  fjestione;  ora  un  Ministro  è  il  mandatario 
del  Parlamento  e  del  capo  dello  Stato,  un  mandatario  di  un  grado  più  elevato,  ma 
soggetto  cionondimeno  a  tutte  le  regole  del  mandato. 
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perchè  il  fondamento  giuridico  dell'azione  non  era  chiaro  ed 
era  quasi  impossibile  determinare  qual  fosse  la  giurisdizione 
competente.  Il  ministro  di  grazia  e  giustizia,  on.  Humbert, 
ammetteva,  che  "  allorquando  un  ministro  ha  commesso  un 
errore  o  una  colpa  grave  nell'esercizio  del  suo  mandato  deve 
essere  tenuto  responsabile  secondo  i  principi  del  diritto  comune 
e  del  diritto  civile  „ ,  ma  riconosceva  che,  in  mancanza  d'una 
legge  speciale,  era  affatto  impossibile  determinare  la  compe- 
tenza (1).  La  Camera  insistè  nella  sua  risoluzione  e  per  la  terza 
volta  nel  1886  invitò  il  Clovemo  a  procedere  contro  il  mini- 
stro colpevole.  Il  Senato  ritenne,  che  l'articolo  della  legge 
costituzionale  del  25  febbraio  1875  riguarda  una  responsabi- 
lità puramente  politica,  che  la  questione  di  competenza  è  ine- 
stricabile, e  si  limitò  ad  infliggere  un  severo  biasimo  al  mini- 
stro Caillaux  ed  a  richiamare  l'attenzione  del  Governo  sulla 
insufficienza  della  legislazione  vigente  in  materia  di  responsa- 
bilità ministeriale  (2). 

Il  precedente  dimostra  che  il  Parlamento  può  colpire  con  un 
voto  di  biasimo  un  ministro,  anche  quando  non  sia  più  in.  fun- 
zioni, ma  se  ne  deduce  del  pari  che  in  Francia  i  ministri,  se- 
condo le  leggi  vigenti,  non  possono  essere  responsabili  del  danno 
recato  allo  Stato  e  tanto  meno  di  quelli  onde  possono  essere 
colpiti  alcuni  cittadini.  Questi  non  hanno  adunque  altra  via  che 


(1)  *  La  giurisdizione  del  Senato,  diceva  il  Ministro,  sarebbe  la  sola  ragionevole 
e  non  susciterebbe  conflitti  tra  il  potere  esecutivo  ed  il  giudiziario.  Ma  noi  siamo 
in  presenza  di  testi  i  quali  non  consentono  alla  Camera  di  tradurre  un  Ministro 
al  Senato  se  non  in  caso  di  reati...  È  possibile  riconoscere  una  competenza  della 
Corte  dei  conti  ?  No  di  certo,  perchè  il  Ministro  è  un  ordinatore,  e  su  di  chi  ordina 
la  Corte  dei  conti  ha  solo  un  controllo  amministrativo.  Ne  si  può  adire  il  Con- 
siglio di  Stato,  il  quale  non  può  esser  chiamato,  in  tesi  generale,  ad  occuparsi  di 
azioni  di  reHponsabilità  in  materia  di  diritto  comune . . .  Chi  non  entra  nell'esame 
dei  principii,  chi  non  coordina  le  norme  del  diritto  pubblico  con  quelle  del  diritto 
civile,  pub  credere  alla  competenza  della  giurisdizione  ordinaria.  Ma  non  bisogna 
dimenticare  che  si  tratta  essenzialmente  di  un  atto  amministrativo,  imperocché 
il  Caillaux  r  accusato  di  aver  indotto  la  Camera  in  errore  con  una  relazione  ine- 
satta ed  un  discorso  nel  quale  accentuò  la  relazione.  Ora  portar  davanti  ai  tribu- 
nali razione  di  responsabilità  risultante  non  da  un  atto  ordinario,  non  da  un  sem- 
plice atto  amministrativo,  ma  da  un  atto  di  governo,  equivale  a  distruggere  ogni 
principio  di  separazione  dei  poteri,  mentre  anche  le  leggi  del  1790,  art.  13  e  del 
26  fruttidoro,  anno  III  vietano  ai  tribunali  ordinarii  di  decidere  sugli  atti  di  go- 
verno e  sugli  atti  amministrativi  compiuti  da  un  funzionario  nel  regolare  eser- 
cizio delle  sue  funzioni  „. 

(2)  PiKBRE  F.,  Droit  politique  et  parleoientaire,  pp.  108  e  seg.,  n.  107;  relazione 
dell'on.  Marquis  al  Senato  del  14  giugno  18e57. 
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quella  del  diritto  di  petizione  o  di  promuovere  una  interpel- 
lanza alla  Camera,  che  trasformi  la  questione  di  civile  in  politica, 
qualora  il  Ministro  sia  ancora  al  potere  (^K 

La  difficoltà,  più  che  nel  principio,  giace  nella  sua  applica- 
zione, sovratutto  nel  determinare  la  competenza.  La  giustizia 
ordinaria  non  è  competente,  trattandosi  di  atti  amministra- 
tivi; la  Corte  dei  conti  giudica  dei  contabili  e  non  di  chi  or- 
dina la  spesa;  il  Consiglio  di  Stato  non  può  colpire  gli  ammi- 
nistratori per  danni  recati  allo  Stato.  Di  fronte  a  tali  incertezze 
e  lacune,  si  comprende  come  avesse  libero  campo  l'iniziativa 
parlamentare.  Il  26  giugno  1882  l'onorevole  Guichard  presentò 
alla  Camera  dei  deputati  il  seguente  disegno  di  legge:  "  il 
Ministro,  che  nella  gestione  degli  affari  dello  Stato  avrà  com- 
messa una  colpa  grave,  conseguenza  della  inesecuzione  volon- 
taria di  disposizioni  prescritte  da  leggi,  da  ordinanze  o  da 
regolamenti  di  pubblica  amministrazione,  in  seguito  ad  una 
indagine  parlamentare  e  su  invito  della  Camera  dei  deputati 
potrà  essere  rinviato  ai  tribunali  ordinarii  per  rispondere  civil- 
mente dei  danni  „  (2).  La  Camera  su  relazione  dell'onorevole 
A.  Dubost,  accolse  il  principio  che  informava  il  disegno  di 
legge,  ma  non  potè  discuterlo.  Nel  novembre  1894  l'onorevole 
G.  Bozérian  presentò  un'altra  proposta  somigliante,  che  riuscì 
soltanto  all'ordine  del  giorno  del  26  giugno  1895,  per  cui  *"  la 
Camera,  convinta  della  necessità  di  completare  la  legislazione 
vigente  in  materia  di  responsabilità  civile  dei  Ministri,  con  la 
determinazione  della  giurisdizione  competente,  passa  all'ordine 
del  giorno  „  (3). 

Nella  seduta  del  P  luglio  1895  l'onorevole  Gauthier  de 
Clagny  presentò  un'altra  proposta,  che  muove  dalla  negazione 
del  principio  della  separazione  fra  l'autorità  giudiziaria  e  l'am- 
ministrativa, ma  è  altresì  una  negazione  di  tutte  le  tradizioni 
francesi;  i  tribunali  civili  sarebbero  competenti  a  decidere  di 
tutte  le  azioni  di  danni  intentate  nell'interesse  dello  Stato 
contro  i  ministri,  in  virtù  degli  articoli  1382,  1383  e  1992 
e  seguenti  del  Codice  civile. 


(1)  Conr  de  Paris,  2  marzo  1825  e  25  gennaio  1876,  V.  Dalloz,  Réperioire. 

(2)  Proposition  de  loi  relative  à  la  responsabilité  ministérielle,  *  Journal  Oft*.  „ 
Ani^xes  n.  1040,  p.  1794. 

(8)  Ivi,  voi.  II,  p.  1480,  Annexe  963.  L'on.  Bozérian  prevedeva  cinque  casi:  1.  in- 
versione di  spese  da  un  capitolo  alFaltro  in  uno  stesso  bilancio  ;  2.  inversione  di 
spese  da  un  bilancio  all'altro;  3.  eccedenza  dei  crediti  votati;  4.  inversione  di 
spese  da  un  esercizio  alFaltro;  5.  spese  fatte  contro  la  volontà  del  Parlamento. 
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In  Francia  più  che  altrove  e  forse  necessario  un  provvedi- 
mento legislativo,  non  solo,  perchè  tutto  quanto  si  attiene  alla 
procedura  vi  h  più  che  altrove  indeterminato  e  controverso, 
ma  per  gli  abusi  gik  denunciati  come  una  delle  più  gravi  piaghe 
del  bilancio  francese,  l'aumento  della  burocrazia,  la  continua 
creazione  di  nuovi  impieghi,  remunerati  con  fondi  destinati  ad 
altri  servizi.  La  dottrina  della  irresponsabilità  pecuniaria  dei 
ministri  cede  di  fronte  alla  necessità,  di  rendere  i  colpevoli,  in 
questi  ed  altri  casi,  responsabili  ben  altrimenti  che  con  una  cen- 
sura legislativa,  che  riesce  soltanto  alla  perdita  del  portafoglio. 
Vano  è  il  timore  che  la  minaccia  induca  a  fuggire  un  portafoglio, 
quanto  oggi  si  cerca,  come  nella  decadenza  dell'Impero  romano 
si  fuggivano  tutte  le  pubbliche  funzioni,  che  dovettero  essere 
imposte  per  legge  ;  nfe  si  può  dire  che  la  responsabilità  effet- 
tiva sia  un  freno  od  un  impaccio  all'azione.  A  giudizio  di 
Carlo  Roussel,  neppure  occorrono  per  determinarla  leggi  o 
provvedimenti  speciali.  La  responsabilità,  che  egli  chiama  pe- 
cuniaria meglio  che  civile,  dei  ministri  esiste  „,  perchè  è  nella 
natura  delle  cose,  perchè  risulta  della  vita  sociale,  costituisce 
una  delle  espressioni  del  siiì4)n  cùique,  la  cui  formola  non  si 
trova  inscritta  nei  nostri  codici,  ma  ne  costituisce  la  base  ed 
è  in  ultima  analisi  tutta  la  legge  e  tutta  la  giustizia.  La 
responsabilità  del  danno  cagionato,  verso  tutti  coloro  che  ne 
soffrono,  individui  o  collettività,  deriva  dal  diritto  naturale, 
anteriore  e  superiore  a  qualsiasi  legge  scritta  ed  a  qualsiasi 
costituzione  „  ^^\  Egli  reputa  però  che  la  responsabilità  pecu- 
niaria non  si  possa  ammettere  come  accessorio  della  respon- 
sabilità politica,  ma  soltanto  come  conseguenza  della  penale. 

In  alcuni  casi  la  responsabilità  pecuniaria,  anche  in  lYancia, 
è  in  cotal  modo  connessa  alla  politica  e  può  trovare  una  san- 
zione nella  legge  positiva,  e  cioè  quando  i  ministri  facessero  od 
ordinassero  spese  superiori  ai  crediti  votati  dalla  Camera  o  si 
impegnassero  in  una  nuova  spesa,  prima  che  sia  regolarmente 
stanziata  in  bilancio.  La  legge  del  25  marzo  1817,  agli  articoli 
151  e  152,  conteneva  già  tale  divieto,  ed  infatti  una  spesa  di 
179,000  franchi,  ordinata  dal  ministro  Peyronnet  per  la  deco- 
razione di  una  sala  al  palazzo  di  giustizia,  fu  dalla  Camera  ricu- 
sata, e  poiché  la  Camera  dei  Pari  non  consentì  di  metterla  a 
carico  del  ministro   che  l'aveva  ordinata,  non  si  seppe  mai 


(1)  Dt>  la  responffabilité  pt'cuniaire  des  MinistreHf  nella  **  Rovue  de  droit  public  ,, 
voi.  VII,  1897,  p.  397. 
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come  e  da  chi  fu  pagata.  Così  avvenne  nel  1830,  nel  1835  e 
nel  1840  per  altre  spese  arbitrarie  di  ministri,  non  inscritte 
in  bilancio,  e  che  furono  probabilmente  pagate  coi  fondi  segreti. 
L'articolo  41  del  decreto  31  marzo  1862,  tuttora  vigente, 
dispone,  che  *"  i  ministri  sotto  la  loro  responsabilità  non  pos- 
sono spendere  più  dei  crediti  a  ciascuno  d'essi  assegnati,  né 
assumere  alcuna  nuova  responsabilità  di  spesa,  prima  che  sia 
stato  provveduto  al  modo  di  pagarla  con  un  credito  straor- 
dinario ^. 

14.  Della  competenza  a  giudicare  i  ministri.  —  La  questione 
principale  è  pur  sempre  quella  che  concerne  il  giudizio:  quando, 
come  e  sino  a  qual  punto  la  giurisdizione  politica  escluda  la  giu- 
risdizione ordinaria,  ogniqualvolta  si  tratti  di  giudicare  di  reati 
dei  mipistri  o  della  loro  responsabilità  pecuniaria  o  civile.  V'ha 
anzitutto  chi  pensa,  come  A.  Bonasi,  che,  non  avendo  lo  Statuto 
stabilito  una  procedura  eccezionale  per  i  ministri,  si  deve  appli- 
care la  procedura  ordinaria,  e  quindi  per  una  causa  di  danni-in- 
teressi neppure  è  necessaria  l'autorizzazione  preventiva  della 
Camera.  Siffatta  autorizzazione  equivarrebbe  ad  un  diniego  di 
giustizia;  il  ministro  potrebbe  avocare  a  se  la  responsabilità 
dell'opera  dei  suoi  dipendenti,  e  sottrarsi  insieme  ad  essi,  con 
la  complicità  di  una  compiacente  maggioranza,  a  qualsiasi  con- 
seguenza. In  un  solo  caso  l'autore  ammette  non  si  potrebbe  ap- 
plicare il  diritto  comune,  quando  la  Camera  abbia  già  messo  in 
stato  d'accusa  un  ministro,  per  il  fatto  del  quale  si  ripetono  i 
danni-interessi.  Investita  del  giudizio  l'alta  Corte,  le  conse- 
guenze civili  sono  subordinate  al  giudizio  penale,  e  però  i  tri- 
bunali ordinari  non  potrebbero  giudicare  prima  che  l'alta  Corte 
siasi  pronunciata.  Quindi,  ogniqualvolta  il  Parlamento  non  abbia 
messo  il  ministro  in  stato  d'accusa,  il  danneggiato  potrebbe 
rivolgersi  ai  tribunali  ordinari. 

Ma  anche  su  di  ciò  non  mancano  dubbi  e  controversie.  I  tri- 
bunali devono  in  tal  caso  esaminare  la  condotta  di  un  ministro, 
giudicare,  per  esempio,  se  un  arresto  da  esso  ordinato  sia  legale 
o  pur  no,  se  una  merce  sia  stata  giustamente  o  pur  no  seque- 
strata 0  distrutta,  il  che  implica  piuttosto  un  giudizio  politico 
ed  una  politica  responsabilità,  anche  se  trattisi  di  fatti  in 
apparenza  di  diritto  comune  e  da  cui  derivi  una  responsabilità 
civile  ordinaria.  Meglio  la  legge  austriaca,  la  quale  all'articolo  9 
dispone,  che  "  ogni  ministro  può  venire  tradotto  davanti  ai  tri- 
bunali ordinarii  per  risarcire  il  danno  risultante  da  un  atto 
compiuto  nell'esercizio  delle  sue  funzioni,  che  egli  abbia  recato 
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allo  Stato  o  ad  un  privato,  quando  quell'atto  sia  riconosciuto 
illegale  dell'alta  Corte  „  ^^h  Così,  secondo  la  costituzione  degli 
Stati  Uniti  d'America ,  il  Senato  n^W impeachment  condanna 
l'accusato  a  lasciare  l'ufiScio  ed  a  non  esercitarne  più  alcuno 
di  fiducia  o  di  lucro  nella  Confederazione,  mentre  questa  con- 
danna non  esclude  che  il  ministro  successivamente  e  per  gli 
stessi  fatti  possa  essere  sottoposto  a  procedimento,  giudicato 
e  punito  dai  tribunali  ordinari,  come  espressamente  dispone  la 
stessa  costituzione.  Invece  la  legge  del  Baden,  per  esempio,  si 
attiene  alila  teorica  di  A.  Samuely  ^^\  per  cui  la  responsabilità 
dei  ministri  non  può  avere  che  sanzioni  disciplinari. 

In  alcuni  Stati  i  ministri  sono  sempre  giudicati  dall'autorità 
giudiziaria  i)iù  elevata,  in  altri  dalla  Camera  alta  ;  talvolta  i 
due  poteri,  giudiziario  e  legislativo,  nominano  alcuni  delegati, 
i  quali  fornìano  una  Corte  speciale,  come  in  Norvegia  ed  in 
Danimarca  ;  in  Austria  si  costituisce  un  tribunale  di  Stato  com- 
posto di  24  giureconsulti  designati  per  metà  dalle  due  Ca- 
mere. Generalmente  prevale  Tidea  che  le  funzioni  ministeriali, 
per  la  loro  speciale  natura,  per  il  particolare  carattere  delle 
colpe  che  possono  derivarae,  non  comportano  Tapplicazione 
delle  norme  giurisdizionali  di  diritto  comune. 

In  Francia,  nel  1829,  il  Dupin  affermava  la  competenza 
del  tribunale  civile,  contradetto  da  De  Broglie,  Roy  ed  altri, 
che  sotto  la  monarchia  di  luglio  facevano  prevalere  la  dottrina 
della  giurisdizione  eccezionale  della  Camera  dei  Pari,  ed  in 
questo  senso  concludeva  nel  1885  l'onorevole  Sauzet,  relatore 
della  Commissione  incaricata  di  studiare  l'argomento.  Fu  chi 
propose  di  recente  l'istituzione  di  un  tribunale  speciale,  com- 
posto del  vice-presidente  del  Consiglio  di  Stato,  dei  primi  pre- 
sidenti e  procuratori  generali  della  Corte  di  Cassazione  e  della 
Corte  dei  conti,  dei  presidenti  di  sezione  del  Consiglio  di  Stato 
e  della  Corte  dei  conti,  istituzione  certo  superiore  al  sistema 
austriaco,  che  istituisce  in  fondo  un  giuri  speciale.  Ma  sarebbe 
necessario  determinare  tutta  una  procedura  speciale,  quasi  un 
nuovo  codice,  ed  ai  Francesi,  innamorati  delle  semplicità,  pare 
istituzione  viziosa.  La  Corte  dei  conti,  al  cui  giudizio  taluno 
propose  di  rinviare  i  ministri,  non  avrebbe  l'autorità  e  la  com- 
petenza necessarie  e  dovrebbe  essa  pure  adottare  una  proce- 


(1)  Hai'Kk.  op.  cit.,  «Iritter  Abschnitt,  pp.  71  e  ì^ef,'. 

(2)  Op.  cit.,  p.  117. 
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dura  molto  diversa  da  quella  che  segue  nei  casi  di  responsabilità 
dei  contabili. 

Le  conclusioni  del  1835  sono  state  perciò  mantenute  non  solo 
nella  discussione  seguita  alla  Camera  nel  1882,  ma  nel  disegno 
di  legge  presentato  nel  1897  ed  elaborato  dal  Consiglio  di  Stato. 
La  competenza  esclusiva  della  Camera  alta  venne  sempre  pre- 
ferita dall'Assemblea  legislativa  ed  ha  per  se  i  precedenti 
storici;  si  aggiunge  che  T ufficio  di  ministro  è  troppo  elevato  per 
ammettere  una  giurisdizione  meno  elevata  della  suprema  del 
Senato,  la  sola  in  grado  di  tener  conto  degli  elementi  politici 
del  fatto  e  del  giudizio,  i  quali  non  possono  mai  trascurarsi. 
Lioltre  l'articolo  6  delle  leggi  costituzionali  del  1875  chiama 
i  ministri  solidariamente  responsabili  della  politica  generale 
del  Governo  ed  individualmente  dei  loro  atti  personali  vet-so 
le  Camere,  e  però  tale  disposizione  chiara  e  precisa  si  applica 
a  tutte  specie  di  responsabilità,  E  sebbene  C.  Roussel  e  pochi 
altri  reputino  preferibile  la  giurisdizione  ordinaria,  che  do- 
vrebb'essere  in  tali  casi  adita,  nell'interesse  dello  Stato,  dal 
ministro  delle  finanze,  si  può  ritenere  che  l'opinione  prevalente 
non  tarderà  ad  avere  le  precise  sanzioni  di  una  legge. 

1 5.  La  procedura  nei  reati  dei  ministri  in  Italia,  —  In  Italia 
la  responsabilità  dei  ministri  può  essere,  come  si  è  veduto,  ol- 
treché politica,  anche  penale  e  pecuniaria;  le  questioni  di  pro- 
cedura si  fanno  vivaci  e  controverse,  apimnto  quando  si  tratta  di 
queste  ultime,  dappoiché  per  la  responsabilità  politica  sembra 
sanzione  sufficiente  la  perdita  del  potere.  La  triplice  responsa- 
bilità è  confermata  dal  fatto  che  gli  autori  del  nostro  Statuto 
avevano  davanti  le  Carte  francese  e  belga  del  1830  ed  ignora- 
vano le  contrarie  leggi  tedesche,  e  lo  è  del  pari  dalle  dispo- 
sizioni contenute  nel  Regolamento  del  Senato  in  alta  Corte  di 
giustizia  del  7  maggio  1870(^1  Ora,  quanto  alla  procedura, 
fino  a  che  si  tratta  di  reati  comuni,  che  un  ministro  può 
commettere  non  come  tale,  ma  come  qualsiasi  altro  cittadino, 
essi  non  costituiscono  argomento  di  responsabilità  ministeriale 
e  sono  devoluti  agli  ordinari  tribunali  penali,  salvo  le  speciali 
disposizioni,  per  cui  si  richiede  l'autorizzazione  della  Camera  a 
procedere  se  il  ministro  è  deputato,  il  giudizio  del  Senato 
se  e  senatore;  in  ogni  caso  però  cotesta  giurisdizione  speciale 
ha  vita  ratione  personae,  come  se  il  ministro  colpevole  fosse 
soltanto  membro  dell'una  o  dell'altra  Camera. 


(1)  GiKioDi,  op.  cit.,  p.  21. 
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Più  dubbio  è  in  quali  casi  tale  giurisdizione  abbia  origine 
ratione  materiae,  e  specialmente  se  essa  debba  avere  vita  ogni- 
qualvolta trattasi  di  un  reato  o  di  un'azione  di  danno  co- 
munque connesso  all'opera  del  ministro,  ovvero  sia  una  specie 
di  cognitio  extraordinaria,  un  giudizio  statale  eccezionale,  diretto 
a  tutelare  le  liberta  statutarie  e  gl'interessi  supremi  della  pa- 
tria. La  (]uestione  è  stata  agitata  specialmente  in  Italia  a 
proposito  delle  accuse  mosse  contro  due  presidenti  del  Con- 
siglio dei  ministri,  gli  onorevoli  G.  tìiolitti  e  F.  Crispi,  e  me* 
rita  di  essere  con  qualche  diffusione  esaminata. 

L'onorevole  Giolitti  era  stato  tatto  segno  a  due  serie  di 
accuse,  dalle  quali  erano  derivati  due  processi  distinti.  Il  pro- 
curatore generale  presso  la  Corte  d'appello  di  Roma,  espo- 
nendo il  24:  settembre  1894  alla  sezione  d'accusa  che  le  voci 
già  divulgatesi  di  violazione  di  suggelli  apposti  alle  carte  e 
documenti  sequestrati  presso  Bernardo  Tanlongo  e  Cesare  Laz- 
zaroni, e  di  soppressione  e  sottrazione  dei  medesimi  avevano 
acquistato  consistenza  e  fondamento  di  verità  dalle  risultanze 
del  dibattimento  nel  processo  della  Banca  Romana  e  dagli 
atti  della  Commissione  d'inchiesta  parlamentare,  richiedeva  la 
Corte  di  promuovere  formale  procedimento  intorno  ai  fatti 
esposti  onde  accertare  il  reato,  e  la  sezione  d'accusa,  con  sen- 
tenza del  26,  disponeva  che  si  iniziasse  il  procedimento,  avo- 
cando a  se  l'istruttoria.  Più  tardi,  in  seguito  alla  relazione 
della  Commissione  eletta  dalla  Camera  dei  deputati  per  esa- 
minare le  carte  contenute  nel  piego  presentato  alla  Camera 
dall'onorevole  Giolitti,  si  diedero  contro  di  lui  varie  querele 
per  diffamazione,  calunnia,  falsità,  sottrazione  di  lettere  pri- 
vate e  di  documenti,  violazione  di  segreto  epistolare,  dall'ono- 
revole Crispi  e  da  suoi  accoliti,  e  per  abuso  di  autorità  e 
violazione  di  segret(5  d'uflScio.  Il  giudice  istruttore  presso  il 
tribunale  di  Roma  citava  l'on.  Giolitti  con  mandato  di  com- 
parizione, e  le  eccezioni  di  lui  erano  respinte,  da  prima  con 
ordinanza  del  1^  marzo  del  giudice  stesso,  poi  dalla  sezione 
d'accusa  con  sentenza  del  (i  marzo.  Contro  questa  sentenza  e 
l'altra  del  26  settembre  1894:  l'onorevole  Giolitti  ricorse  alla 
Corte  di  Cassa/ione,  la  quale,  con  due  sentenze  del  24:  aprile 
1895,  le  cassò  entrambe  senza  rinvio. 

Iniziatasi  nel  1897  altra  procedura  contro  l'onorevble  Crispi, 
come  complice  di  Luigi  Favilla,  imputato  di  peculato  a  danno 
del  Banco  di  Napoli,  egli  eccepì  del  pari  gli  articoli  36,  47  e  67 
dello  Statuto,  e  la  Corte  di  Cassazione  di  Roma,  con  sentenza 
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8  novembre  1897,  dichiarò  che  allo  Stato  degli  atti  Fautori tk 
giudiziaria  ordinaria  era  incompetente  a  procedere  contro  il 
deputato  Crispi.  Fu  allora  nominata  una  Commissione  parla- 
mentare di  cinque  deputati  per  indagare  se  l'accusa  avesse 
fondamento,  e  se  in  tal  caso  il  giudizio  dovesse  essere  attri- 
buito all'autorità  giudiziaria  ordinaria  od  al  Senato  riunito  in 
alta  Corte  di  giustizia  e  la  Commissione  ritenne  che  non  v'era 
luogo  a  tradurre  l'on.  Crispi  all'Alta  Corte,  per  quanto  il  suo 
operato  fosse  meritevole  di  censura,  conclusioni  dalla  Camera 
approvate  nella  tornata  del  22  marzo  1898. 

Riassumiamo  anzitutto  le  tre  sentenze  e  gli  argomenti  loro. 
Il  primo  gruppo  di  reati  imputati  all'on.  Griolitti  sarebbe  stato 
da  lui  commesso  mentre  era  presidente  del  Consiglio  e  mi- 
nistro dell'interno;  quindi  l'autorità  giudiziaria  ordinaria  era 
incompetente  a  procedere  per  un  fatto  devoluto  alla  compe- 
tenza speciale  della  Camera  dei  deputati  per  l'accusa  ed  al 
Senato  riunito  in  Alta  Corte  di  giustizia,  pel  giudizio,  con- 
forme agli  articoli  47  e  36  dello  Statuto  in  relazione  agli  ar- 
ticoli 426,  451,  237,  216,  640,  capo  2  e  3  del  codice  penale  : 
questo  il  motivo  principale  del  ricorso.  La  Cassazione  rico- 
nobbe che,  se  l'articolo  47  *"  si  avesse  ad  interpretare  con  sem- 
plici criteri  giuridici,  secondando  lo  spirito  pubblico  sempre 
più  alieno  da  quelle  prerogative  parlamentari  che  al  tempo 
della  promulgazione  dello  Statuto  parvero  necessarie,  si  po- 
trebbe fare  buon  viso  all'assunto  della  sentenza  investita  di 
ricorso,  secondo  il  quale,  quando  la  Camera  o  per  un  motivo 
o  per  l'altro  non  eserciti  il  diritto  di  accusare,  resti  aperto 
Tadito  all'autorità  giudiziaria  di  perseguitare  i  reati  commessi 
dai  ministri...  Si  potrebbe  ritenere  che  non  si  sia  voluto  esclu- 
dere l'azione  ordinaria  del  magistrato,  ma  piuttosto  dare  alla 
Camera  un  diritto  di  prelazione  o  di  avocazione,  anche  per 
evitare  una  offesa  alla  giustizia,  supremo  dei  bisogni  sociali, 
col  rendere  possibile,  colla  mancanza  di  accusa  della  Camera, 
la  impunità  di  un  reato,  solo  perchè  commesso  da  un  Ministro  „. 

Ma  subito  soggiungeva,  che  trattandosi  di  interpretare  una 
legge  eminentemente  politica,  non  si  può  prescindere  dell'esa- 
minarla secondo  il  suo  spirito,  i  suoi  intenti  e  i  suoi  fini,  in  re- 
lazione colle  altre  disposizioni  dello  Statuto  e  col  diritto  pub- 
blico comparato.  E  ritenendo  comune  consenso  che  i  Ministri 
debbano  essere  rinviati  all'Alta  Corte,  non  solo  se  nelle  loro 
funzioni  abbiano  violata  la  legge  e  compromesso  gli  interessi 
dello  Stato,  ma  altresì  se  abbiano  commesso  reati  comuni  abu- 
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sando  delle  loro  funzioni,  considerò  la  competenza  del  Senato 
come  assoluta,  di  guisa  che  se  la  Camera  non  formula  l'accusa 
o  non  dà  al  potere  giudiziario  l'autorizzazione  a  procedere,  vuol 
dire  che  il  preteso  delitto  non  esiste  od  è  coperto  dalla  ragion 
di  Stato.  E  non  accettando  la  dottrina  che  limita  i  reati  mmì- 
steriaU  al  tradimento  ed  alla  concussione,  né  quella  sugli  atti 
illegali  che  dovrebbero  essere  considerati  come  reati  comuni, 
ed  atti  abusivi  per  cui  solo  il  cattivo  uso  di  un  potere  emanato 
dalla  legge  escluderebbe  la  competenza  della  giustizia  ordinaria, 
riconobbe  che  nell'un  caso  e  nell'altro  vi  e  abuso  di  funzioni, 
ed  altra  distinzione  non  può  ammettersi  se  non  quella  di  de- 
litti privati,  estranei  alle  funzioni  di  ministro,  che  sono  di  com- 
petenza ordinaria,  e  di  atti  e  reati  commessi  nell'  esercizio 
delle  funzioni  ministeriali  e  contro  la  cosa  pubblica,  che  sono  di 
competenza  speciale,  anche  se  Tatto  ministeriale  costituisce 
reato  comune.  Nel  caso  in  esame,  la  decisione  se  l'on.  Giolitti 
avesse  agito  per  un  suo  interesse  personale  con  danno  della 
cosa  pubblica  o  per  ragioni  politiche  era  tale  che  solo  la  Ca- 
mera dei  deputati  aveva  competenza  a  pronunciarla,  per  defe- 
rire o  no  rimputato  all'Alta  Corte  nel  secondo  caso,  per  de- 
ferirlo senz'altro  alla  giustizia  ordinaria  nel  primo.  E  perciò 
l'autorità  giudiziaria  non  poteva  esser  giudice  delle  proprie 
competenze  per  reati  da  un  ministro  commessi  abusando  delle 
sue  funzioni. 

Per  motivi  sostanzialmente  identici  venne  accolto  il  secondo 
ricorso.  La  Corte  non  ritenne  possibile  che  taluni  fatti,  i  quali 
talvolta  debbono  essere  estimati  non  soltanto  con  criterii  giu- 
ridici, ma  eziandio  con  criterii  desunti  dalla  necessità  e  dalle 
esigenze  della  politica,  siano  portati  al  giudizio  dei  tribunali  or- 
dinarii,  i  quali,  vincolati  per  ragione  del  proprio  mandato  ai 
principii  inconcussi  del  diritto  positivo  ed  alle  regole  inflessi- 
bili della  legge  scritta,  debbono  porre  a  fondamento  del  loro 
giudizio  motivi  prettamente  legali  e  giuridici.  E  dopo  aver  ri- 
cordati gli  esempi  d'Inghilterra  e  di  Francia,  segnalava  la  conse- 
guenza che  deriverebbe  dall'adottare  opposti  criterii:  l'inferio- 
rità in  cui  si  troverebbero  i  ministri,  senz'altro  giudicabili, 
quando  per  i  prefetti  ed  i  sindaci  occorre  una  speciale  autoriz- 
zazione del  Governo,  sentito  il  Consiglio  di  Stato.  La  compe- 
tenza dell'Alta  Corte,  che  riguarda  le  cose  non  la  persona,  dura 
anche  quando  questa  più  non  rivesta  l'ufficio  di  Ministro,  e 
dura  tanto  per  i  reati  che  provengono  da  un  abuso  del  potere 

30.    B.  8.  P.  —  2«  S«rìe  -  B»u»jai.ti,  Dir.  Costa.,  VII.  Pirte  II.  ' 
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ministeriale,  e  non  si  potrebbero  commettere  da  chi  non  è  mi- 
nistro, quanto  per  quelli  che,  se  anche  potrebbero  esser  commessi 
da  chi  non  è  ministro,  possono  essere  cagionati  da  un  movente 
politico  o  servire  di  mezzi  ad  un  fine  politico.  I  reati  di  cui 
Fon.  tìiolitti  era  imputato  non  si  poterono  disgiungere  tra  loro, 
e  poiché  alcuni  si  riferivano  ad  abusi  di  autorità  e  violazioni 
di  doveri  d'ufficio,  non  si  poteva  dire  se  gli  altri  avessero 
qualche  rapporto  con  questi,  che  certo  ne  avevano  resa  possi- 
bile la  perpetrazione.  L'autorità  giudiziaria  potrebbe  riguardo 
a  questi  esplicare  la  sua  giurisdizione,  qualora  la  Camera  ed 
eventualmente  l'Alta  Corte  di  giustizia  riconoscessero  che  non 
avevano  alcun  rapporto,  neppure  indiretto,  colle  funzioni  mi- 
nisteriali. 

Nella  terza  sentenza  dell'S  novembre  1897  sul  ricorso  del- 
l'on.  Crispi,  la  Corte  di  Cassazione  di  Roma  ritenne  ancora  più 
esplicitamente  che  dagli  articoli  45,  47  e  36  dello  Statuto  de- 
rivassero le  seguenti  conseguenze: 

1 .  Che,  per  i  reati  comuni  commessi  da  un  deputato,  sono 
competenti  i  tribunali  ordinarli,  i  quali  non  possono  procedere 
senza  il  previo  consenso  della  Camera. 

2.  Che  quando  si  tratta  di  reati  commessi  da  ministri 
spetta  alla  sola  Camera  il  decidere  se  sia  o  no  il  caso  di  accu- 
sarli davanti  al  Senato. 

3.  Che  quando  una  tale  accusa  abbia  luogo,  spetta  solo  al 
Senato,  costituito  in  alta  Corte  di  giustizia,  il  decidere  se  si 
tratti  di  reati  costituenti  abuso  di  potere  ministeriale  (poichi? 
intanto  esso  ha  il  diritto  di  giudicare  i  ministri  in  quanto  siano 
penalmente  giudicabili  come  tali)  e  se  si  tratti  quindi  di  com- 
petenza dell'Alta  Corte  stessa,  ovvero  se  si  tratti  di  reati 
comuni.  Nel  primo  caso  il  Senato  istruisce  e  giudica  ;  nel  se- 
condo si  dichiara  incompetente,  e  ove  la  Camera  ne  accordi 
l'autorizzazione  i  tribunali  ordinarli  debbono  procedere  e  giu- 
dicare. 

Senonchè  l'autorità  giudiziaria  non  si  poteva  questa  volta 
dichiarare  incompetente  in  modo  assoluto,  perchè,  *"  qualora 
la  Camera  ritenesse  i  fatti  addebitati  all'on.  Crispi  reati  co- 
muni, ovvero  qualora,  in  seguito  all'accusa  mossa  dalla  Camera 
davanti  al  Senato,  questo  ritenesse  non  trattarsi  di  reati  di 
sua  competenza,  e  quando  nell'uno  o  nell'altro  caso  o  in  en- 
trambi la  Camera  consentisse  il  procedimento,  l'autorità  giudi- 
ziaiia  ordinaria  sarebbe  competente  a  procedere  „ .  Si  dichiarò 
incompetente  allo  stato  degli  atti,  cioè  sino  a  che  il  Parlamento 
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avesse  riconosciuto  ai  fatti  imputati  all'on.  Orispi  il  carattere 
di  reati  comuni,  ritenendo  con  ciò  di  non  pregiudicare  il  diritto 
dell'autorità  giudiziaria  ordinaria  di  procedere  quando  preceda 
il  consenso  della  Camera  e  restando  implicitamente  annullati  o 
quando  meno  inefficaci  tutti  gli  atti  che  erano  stati  compiuti 
contro  l'on.  Crispi. 

E  poiché  il  processo  contro  gli  altri  imputati  era  stato  pure 
arrestato,  la  Cassazione  ritenne  dovesse  aver  corso,  perchè 
*"  se  pur  v'è  connessione  fra  le  imputazioni  ad  essi  fatte  e  quelle 
a  carico  dell'on.  Crispi,  non  può  dirsi  che  vi  sia  riguardo  a  lui 
una  vera  e  propria  imputazione  sinché  la  Camera  non  abbia 
creduto  di  accusarlo  dinanzi  al  Senato...  Solo  allora  potreb- 
b'essere  il  caso  di  sospendere  il  procedimento  contro  gli  altri, 
quando  la  Camera  accusasse  il  Crispi  al  Senato,  perchè  solo 
allora,  per  la  connessione  della  causa,  dovrebbero  anch'essi 
venir  giudicati  da  quell'alto  consesso  ».  La  Cassazione  rico- 
nosce, adunque,  con  cotesta  sentenza,  che  l'autorità,  giudiziaria 
è  sempre  competente  ad  istruire  un  processo  contro  un  mi- 
nistro od  ex  ministro  ;  deve  arrestarsi  non  già  quando  la  Ca- 
mera usi  essa  del  diritto  suo  di  accusarlo,  ma  quando  trovi 
necessario  di  procedere  contro  il  ministro  ad  atti  coercitivi; 
e  deve  arrestarsi  non  per  chiedere  alla  Camera,  se  trattisi 
di  deputati,  l'autorizzazione  prescritta  dall'art.  45  dello  Statuto, 
ma  per  attendere  che  la  Camera  si  pronunci  sulla  compe- 
tenza e  mandi  il  colpevole  al  Senato  riunito  in  Alta  Corte 
ovverossia  al  giudice  ordinario. 

In  seguito  a  tale  sentenza  venne  la  questione  portata  alla 
Camera  onde  deliberasse  circa  le  conseguenze  della  medesima 
in  ordine  alle  prerogative  parlamentari.  La  Camera  nella  se- 
duta del  2  dicembre  1897  approvava  un  ordine  del  giorno  per 
cui,  presa  in  esame  la  sentenza  della  Corte  di  Cassazione  di 
Roma  in  data  del  di  8  novembre  1897,  deliberava  di  delegare 
al  presidente  la  nomina  di  una  Commissione  di  cinque  membri, 
la  quale  facesse  senza  indugio  alla  Camera  quelle  proposte  che 
fossero  opportune.  Questa  fu  nominata  due  giorni  appresso,  e 
dopo  un  lavoro  di  quasi  tre  mesi,  dopo  avere  consultato  ed  esa- 
minato tutti  gli  atti  del  processo  di  Bologna,  e  tutti  i  docu- 
menti relativi,  dopo  avere  curata  una  istruttoria  propria  nelle 
parti  in  cui  sentì  il  bisogno  di  completare  quella  giudiziaria, 
dopo  avere  richiamato  altri  processi  di  Roma  e  di  Milano,  per 
connessione  o  per  riflesso  interessanti  le  avviate  indagini,  dopo 
avere  esaminati  voluminosi  incarti  richiesti   dai  Ministeri  di 
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grazia  e  giustizia  e  degli  interni,  nella  tornata  del  18  marzo 
1898  presentò  la  sua  relazione  (^). 

La  Commissione,  nelle  sue  conclusioni,  determina  anzitutto 
la  natura  del  reato  ministeriale,  cercando  di  distinguerlo  dal 
politico.  **  Non  ogni  reato  ministeriale  e  reato  politico,  perchè 
questo  è  una  forma  speciale  di  reato  ministeriale.  È  reato  po- 
litico qualunque  atto  od  omissione  dolosa  del  ministro,  che  co- 
stituisca tradimento  della  patria,  o  tenda  a  sovvertire  l'ordi- 
namento politico  dello  Stato,  o  il  legale  funzionamento  dei 
poteri  costituzionali.  È  invece  reato  ministeriale  in  senso  lato 
qualunque  uso  od  abuso  dei  poteri  conferiti  dalle  leggi  al  mi- 
nistro e  da  lui  rivolti  dolosamente  contro  Tamministrazione 
dello  Stato,  o  contro  il  pubblico  erario,  o  contro  le  libertà 
individuali.  Per  la  retta  intelligenza  della  natura  del  reato  mi- 
nisteriale conviene  prendere  le  mosse  dal  concetto  della  respon- 
sabilità ministeriale,  la  quale  si  distingue  in  politica  e  giuridica. 
L'una  tiene  allo  esplicamento  delle  funzioni  affidate  al  ministro 
pel  Governo  dello  Stato  nei  limiti  della  costituzione  e  delle 
leggi,  secondo  le  norme  e  le  consuetudini  del  regime  parla- 
mentare, e  prescinde  da  qualunque  intenzionalità  criminosa; 
l'altra  e  la  conseguenza  della  violazione  dolosa  de'  diritti  pub- 
bici  o  delle  private  libertà,  compiuta  contro  l'interesse  pubblico 
0  contro  il  cittadino  adoperando  i  poteri  conferiti  dalle  leggi 
a  tutela  di  quelle  libertà  e  di  quello  interesse. 

"  Ove  manca,  come  presso  di  noi,  una  le^e  speciale  sulla 
responsabilità  ministeriale,  e  quindi  ove  difetta  una  speciale 
configurazione  giuridica  del  reato  ministeriale,  deve  dirsi  tale 
qualunque  uso  od  abuso  doloso  di  autorità  del  ministero,  che  a 
norma  del  Codice  comune  assume  per  tutti  gli  ufficiali  pubblici 
forma  di  prevaricazione,  di  corruzione,  di  concussione,  di  arresto 
o  detenzione  arbitraria,  violazione  di  domicilio  e  via.  Se  l'abuso 
di  autorità  è  animato  da  scopo  politico,  prende  aspetto  di  reato 
politico.  Ove  questo  scopo  non  concorra,  Tabuso  di  autorità  ri- 
mane reato  ministeriale  anche  quando  il  fine  propostosi  dallo 
agente  sia  la  soddisfazione  di  una  passione  privata  o  un  lucro 
indebito  personale,  purché  sia  servito  di  mezzo  alla  consuma- 
zione del  reato  il  pubblico  potere,  tanto  più  se  il  diritto  leso  o 
l'interesse  offeso  e  pubblico.  Rimangono  quindi  nella  sfera  dei 


(1)  Legisl.  XX,  Sessione  1*,  Documenti,  n.  Ì9S  A.  —  La  Commissione  era  com- 
posta degli  on.  Palberti.  presidente  e  relatore,  Della  Rocca,  Garavetti,  Grippo  e 
Tiepolo. 
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reati  privati  del  ministro  quelli  ch'egli  compie  come  uomo,  e  non 
come  investito  di  una  pubblica  funzione  e  con  abuso  di  essa  „ . 

Ritenne  perciò  la  Commissione  che  se  le  accuse  contro  l'ono- 
revole Crispi  sussistessero,  egli  si  sarebbe  reso  colpevole  di  un 
abuso  del  potere  di  ministro  procurandosi  somme  attinte  ad 
un  Istituto  di  emissione  col  mezzo  di  un  amministratore  di 
questo  colpevole  di  peculato  e  provocando  la  sospensione  di  uim 
inchiesta  sulla  gestione  di  quell'Istituto.  Ma  escluse  ogni  re- 
sponsabilità penale,  ed  affermando  una  semplice  responsabilità 
politica,  propose,  come  si  è  detto,  una  censura  al  di  lui  ope- 
rato, che  gli  fu  dalla  Camera  inflitta  (i). 

Le  conclusioni  della  Camera  sono  nella  sostanza  giuridica 
conformi  a  quelle  della  Corte  di  Cassazione,  salvochò,  pur  rico- 
noscendo nei  fatti  addebitati  all'on.  Crispi  un  reato  politico  — 
e  basterebbe  la  provata  corruzione -esercitata  nelle  elezioni  — 
in  luogo  di  rinviarlo,  coi  complici  colleghi  del  Gabinetto,  al- 
l'Alta Corte  di  Giustizia,  la  Camera,  per  una  di  quelle  transa- 
zioni che  sono  dell'essenza  del  sistema  parlamentare,  si  limitò 
ad  una  bonaria  e  quasi  innocua  censura.  Alle  conclusioni  alle 


(1)  Ecco  i  considerando  coi  quali  si  chiude  la  citata  relazione: 
"^  La  Commissione  alFunanimità  : 

*  Considerando  che  in  mancanza  di  una  legge  speciale  sulla  responsabilità  dei 
ministri,  un  fatto  non  può  assumere  la  figura  di  reato  ministeriale  se  in  esso  non 
concorrono  tutti  gli  elementi  costitutivi  di  un  delitto  comune  commesso  con  Tuso 
o  con  Tabuso  delle  funzioni  e  con  danno  della  cosa  pubblica  o  delle  pubbliche 
e  private  libertà. 

*  Che  nel  caso  concreto,  per  quanto  apprezzabili  gli  indicii  raccolti,  non  sono 
tali  da  legittimare  la  convinzione  che  Ton.  Crispi,  pur  sapendo  che  le  sommini- 
strazioni di  danaro  che  a  lui  facea  il  Favilla  direttore  del  Banco  di  Napoli  pro- 
venissero da  questo  istituto,  —  avesse  la  scienza  dei  mezzi  delittuosi  che  abbia 
potuto  porre  in  opera  il  Favilla  per  prelevare  quel  danaro. 

*  Che  escluso  o  non  provato  questo  estremo,  così  come  l'onorevole  Crispi  — 
prescindendo  dallo  funzioni  che  nel  tempo  egli  esercitava  —  non  sarebbe  impu- 
tabile di  concorso  nel  delitto  di  peculato  che  il  Favilla  abbia  potuto  commettere, 
non  è  neppure  per  la  ragione  sovradetta  il  caso  di  promuovere  la  di  lui  accusa 
avanti  il  Senato  costituito  in  alta  Corte  di  giustizia. 

*  Che  pertanto  se  non  si  deve  affermare  la  responsabilità  penale  dell'onorevole 
Crispi,  —  non  si  può  per  altro  non  affermare  la  di  lui  responsabilità  politica  per 
il  modo  irregolare  con  cui  egli  assifnse  quelle  somministrazioni  da  un  direttore 
di  un  Istituto  di  emissione  —  per  scopo  probabilmente  elettorale  di  taluna  di 
quelle  somministrazioni  —  nonché  per  le  indebite  ingerenze  che  in  occasione  di 
esse  spiegò  in  qualche  ispezione 

''  Delibera  di  proporre  alla  Camera:  1^  Non  essere  luogo  a  tradurre  l'onorevole 
Crispi  dinanzi  TAlta  Corte  di  Giustizia;  2"*  Essere  meritevole  di  censura  politica 
il  di  lui  operato  ,. 
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quali  si  era  fermata  la  Corte  di  Cassazione  non  mancarono, 
del  pari  che  a  queste  della  Camera,  severe  censure.  Àgli  avvo- 
cati Escobedo(i),  Giriodi  ed  a  quasi  tutta  la  stampa  giudi- 
ziaria parvero  inspirate  piuttosto  a  criterii  politici  e  di  op- 
portunità, che  alla  ragion  della  legge  ed  al  preciso  testo 
dello  statuto.  Il  Giriodi  conclude  le  sue  severe  osservazioni  così  : 
"  La  Corte  suprema,  dopo  aver  riconosciuto  che  la  giurisdi- 
zione penale  del  Parlamento  è  stabilita,  non  ratioìie  persoftae, 
sed  ratione  rei\  finisce  in  sostanza  col  ritenerla  una  vera  e  pro- 
pria giurisdizione  privilegiata  per  le  persone  dei  Ministri,  al- 
meno fino  a  che  la  Camera  dichiari  di  non  volerne  far  uso, 
rimandando  il  ministro  imputato  al  giudizio  dei  tribunali  or- 
dinaria... La  Corte  di  Cassazione  non  poteva  corrispondere  in 
modo  più  imperfetto  ed  infelice  al  suo  alto  mandato  di  in- 
terprete dello  statuto  nazionale...  Le  conseguenze  di  questo 
errore  non  mancheranno  di  farsi  sentire  nella  vita  pubblica 
nazionale,  conseguenze  disastrose  per  i  diritti  individuali,  la- 
sciati senza  alcuna  efiìcace  difesa  in  balìa  del  potere  esecu- 
tivo e  della  maggioranza  parlamentare,  ed  umilianti  per  il 
prestigio  dello  stesso  potere  giudiziario,  asservito,  neiradeni- 
pimento  della  sua  missione  di  tutela  sociale,  al  voto  di  un'As- 
semblea politica  „  (2)^ 

Il  procuratore  generale  Francesco  Auriti,  nella  sua  requisitoria 
sui  ricorsi  Gioii tti  (3),  aveva  dato  alle  controverse  disposizioni 
una  interpretazione  diversa.  Fondandosi  sull'esame  comparativo 
delle  diverse  costituzioni,  egli  riconosceva  bensì  che  la  facoltà 
conferita  alla  Camera  dei  deputati  di  accusare  i  Ministri  davanti 
all'Alta  Corte  non  è  per  il  nostro  Statuto  un  diritto  esclusivo; 
ma  riteneva,  che  la  giurisdizione  del  Parlamento  costituisca 
una  giurisdizione  eccezionale,  facoltativa  e  prevalente  di  fi-onte 
alla  giurisdizione  comune,  di  carattere  sussidiario,  e  partendo 
da  questo  concetto  della  prevalenza  della  prima  sulla  seconda 
giurisdizione,  riteneva  che  i  tribunali  ordinarii  non  possono 
procedere  a  carico  dei  ministri  per  reati  commessi  nell'eser- 
cizio delle  funzioni  loro  o  con  abuso  dei  poteri  ad  esse  ine- 
renti, prima  che  la  Camera  dei  deputati  abbia  avuto  agio  di 
dichiarare,  se  intende  o  no  far  uso  del  suo  potere  di  promuo- 
vere il  processo  politico.  E  perciò  concludeva,  che  i  ricorsi  del- 


(1)  *  Giustizia  penale  ,,  f\\fic.  XV,  1895. 

(2)  Op.  cit..  pp.  48,  49. 

(3)  "  Giustizia  penale  ,,  fase.  XV,  1895. 
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Ton.  Giolitti  si  dovevano  accogliere,  perchè  la  dichiarazione 
di  competenza  deirautorità  giudiziaria  prima  che  la  Camera 
deliberasse,  si  doveva  ritenere  prematura. 

In  questo  senso  anche  Aranjo  Ruiz  scriveva  con  serena  im- 
parzialità: ""  Ogni  potere  ha  la  sua  sfera  di  azione  autonoma, 
che  è  definita  e  non  può  essere  oltrepassata.  La  sfera  auto- 
noma del  potere  giudiziario  rispetto  all'esecutivo  si  limita  a 
negare  efiicacia,  in  applicazione  al  caso  singolo,  all'atto,  al  de- 
creto, al  regolamento  che  non  sia  conforme  alla  legge,  che 
violi  in  qualche  modo  lo  Statuto;  in  tutto  il  resto, , al  giudi- 
ziario spetta  la  jurisdictio,  cioè  applicare  al  fatto  il  diritto... 
la  Corte  ordinaria  non  ha  facoltà;  di  ricercare  nel  fatto  la  ra- 
gione di  Stato,  che  ha  potuto  far  agire  il  Ministro:  ciò  spetta 
alle  istituzioni  d'ordine  politico.  Ed  è  la  Camera  sola  a  poter 
accusare,  perchè  la  preminenza  della  funzione  ispettiva  poli- 
tica nel  Governo  parlamentare  è  sua,  sostenendosi  all'uopo  che 
significhi  remissione  dell'accusa  l'abbandono  di  questa  da  parte 
della  Camera...  Ed  il  Senato  solo  può  giudicare  se  la  ragione 
politica  discrimini  o  scusi  il  Ministro,  appunto  perchè  come 
corpo  più  sereno  ed  equanime  della  Camera  dei  deputati,  può 
solo  temperare  di  questa  gli  ardori  partigiani,  ristabilendo 
l'equilibrio.  Se  l'autorità  giudiziaria  potesse  giudicare  i  reati 
ministeriali  avrebbe  usurpata  una  funzione  del  potere  legisla- 
tivo »  (^).  Che  anzi  il  Ruiz  trae  argomento  delle  due  sentenze  e 
dalle  questioni  che  esse  hanno  sollevato  per  contrastare  l'op- 
portunità d'una  legge  anche  solo  per  regolare  la  competenza. 
""  La  responsabilità  ministeriale...  è  soggetta  ad  un  largo  ap- 
prezzamento discretivo  che  sfugge  all'esatta  definizione  legisla- 
tiva; il  giudizio  dev'essere  posteriore,  deve  poggiare  sui  fatti, 
deve  considerare  le  circostanze  che  li  hanno  prodotti;  ogni 
questione  politica  è  questione  di  fatto  da  giudicarsi  posterior- 
mente; è  la  questione  giuridica  che  può  esser  conosciuta  an- 
teriormente, applicandosi,  dopo,  al  fatto  il  diritto  „^^\ 

Riconosciamo  di  buon  grado  che  il  nostro  diritto  pubblico 
in  questa  materia  è  più  che  in  qualsiasi  altra  deficiente  e  vi- 
zioso. La  giurisdizione  del  Parlamento  dovrebbe,  h  vero,  con- 
siderarsi come  eccezionale,  anziché  come  prevalente  rispetto  a 
([uella  dei  tril)unali.  Ciascuna  ha  il  suo  proprio  campo  distinto  : 


(1)  /  reati  dei  Ministri  e  la  Corte  di  Causazione^  *  Rivista  penale  ,,  1895,  voi.  XLII, 
pp.  128,  124. 

(2)  Tri,  p.  131. 
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i  tribunali  sono  chiamati  ad  esercitare  la  tutela  della  società 
contro  qualsiasi  relito  comune,  mentre  al  Parlamento  spetta 
il  giudizio  e  la  repressione  dei  soli  reati  politici  commessi  dai 
Ministri  contro  la  patria  e  le  pubbliche  libertà.  L'autonomia 
delle  due  giurisdizioni,  come  dice  M.  Giriodi(i),  è  perfetta  ed 
assoluta,  salvo  in  quanto  la  giurisdizione  ordinaria  deve  cedere 
il  passo  a  quella  eccezionale,  dal  momento  che  questa  sia  messa 
in  moto,  in  seguito  airiniziativa  che  la  Camera  ha  sempre 
il  diritto  di  prendere.  Dottrina  e  giurisprudenza  sono,  e  vero, 
concordi  nel  ritenere,  che  nei  casi  di  alto  tradimento  o  di  at- 
tentato alla  sicurezza  dello  Stato  Tautorità  giudiziaria  non 
debba  attendere  che  il  Governo  dichiari  o  no  se  intende  pro- 
muovere il  giudizio  davanti  all'Alta  Corte  di  giustizia,  come  ne 
ha  facoltà  per  l'articolo  36  dello  Statuto  (^';  ma  in  questo  caso 
nessun  ostacolo,  salvo  questo,  può  arrestare  l'azione  della  giu- 
stizia ordinaria,  mentre  invece,  nel  caso  di  accuse  contro  mi- 
nistri, possono  presentarsi  ipotesi  assolutamente  diverse  e  dar 
luogo,  per  i  medesimi  reati  e  per  casi  identici,  ad  opposte  so- 
luzioni. Egli  è  perciò  che  tenendo  conto  appunto  delle  disposi- 
zioni positive  più  ancora  non  abbia  fatto  la  Corte  di  Cassazione 
di  Roma,  non  si  riesce  a  conclusioni  diverse. 

Ed  infatti  il  ministro  accusato  può  essere  tuttora  in  uflScio 
o  pur  no,  può  appartenere  alla  Camera  vitalizia,  all'elettiva  od 
essere  ritornato  semplice  cittadino-  Se  egli  è  in  uflBcio,  parmi 
una  qualsiasi  azione  giudiziaria  che  menomi  la  di  lui  libertà,  a 
cominciare  dal  mandato  di  comparizione,  sia  assolutamente  in- 
concepibile. Anche  nell'ipotesi  del  reato  comune  in  verun  modo 
connesso  colle  sue  funzioni  di  ministro,  precede  sempre  un  giu- 
dizio politico,  imperocché  la  notizia  del  fatto  non  può  tardare 
ad  esser  portata  davanti  alla  Camera  ed  a  dar  luogo  ad  un 
voto  di  questa.  Il  Ministro  deve  allora  deporre  il  suo  ufficio; 
che  se  la  Camera,  ci  si  consenta  l'ipotesi  tutt'altro  che  strana  e 
non  senza  precedenti,  ad  onta  del  reato  comune,  non  credesse  di 
dover  colpire  anzitutto  il  Ministro  come  tale,  non  so  compren- 
dere davvero  come  potrebbe  aver  seguito  l'azione  giudiziaria, 


(1)  Op.  cit.,  pp.  29,  30. 

(2)  Saluto,  Commento  al  Codice  di  procedura  penale^  2*  edizione,  voi.  I,  p.  113; 
BoRSANi  e  Casorati,  id.,  voi  I,  §  32;  Borsari,  Dell'azione  penale,  n.  329;  Nocito, 
Del  Senato  costituito  in  alta  Corte  di  giustizia^  §§  24,  25,  e  si  vedano  le  sentenze 
della  Corte  di  cassazione  di  Napoli  nel  caso  Passanante  e  di  Roma  nel  caso  Accia- 
rito,  nella  '  Legge  ,,  1879,  I,  p.  60. 
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come  i  reali  carabinieri  potrebbero  tradurre  al  tribunale  il  mi- 
nistro dell'interno  o  quello  della  guerra,  come  i  magistrati  potreb- 
bero giudicare  il  ministro  di  grazia  e  giustizia  :  ne  si  può  imma- 
ginare per  gli  altri  una  procedura  diversa.  Sino  a  che  il  Ministro 
conserva  l'ufficio  suo  ed  il  Parlamento  non  dichiara  la  propria  sfi- 
ducia in  esso,  la  responsabilità  di  lui,  riesce  dunque  nel  fatto  ad 
una  piena  irresponsabilità,  e  la  ragion  di  Stato  può  avere  il  suo 
impero  nei  governi  parlamentari,  allo  stesso  modo,  anzi  con  più 
sicura  impunità  che  nei  governi  assoluti. 

Quando  il  Ministro  sia  stato  anzitutto  punito  politicamente 
con  la  perdita  del  potere,  le  conseguenze  possono  essere  diverse. 
Se  la  sua  colpa  è  politica,  egli  ritornerà  al  suo  scanno  di  sena- 
tore o  di  deputato,  ritornerà  semplice  cittadino,  e  non  avrà  a 
temere  alcuna  molestia.  Se  trattasi  di  reato,  connesso  o  pur  no 
alle  funzioni  di  ministro,  da  cui  derivi  o  meno  risarcimento  di 
danni,  l'azione  della  giustizia  ordinaria  potrà  avere  bensì  li- 
bero corso,  ma  per  arrestarsi  immediatamente  se  trattasi  di 
un  senatore,  contro  il  quale  solo  l'Alta  Camera  può  pronunciare 
non  solo  il  giudizio,  ma  l'accusa,  e  che  non  può  esser  trattato 
con  minori  riguardi  per  i  reati  commessi  come  ministro,  di 
quello  che  sarebbe  trattato  per  ciò  solo  che  è  membro  della 
Camera  vitalizia  ;  per  arrestarsi  quando  l'istruzione  sia  iniziatsr 
e  si  renda  necessario  un  mandato  di  comparizione  se  trattasi 
di  deputato,  ed  attendere  l'autorizzazione  della  Camera  a  pro- 
cedere; per  inoltrarsi,  se  trattasi  di  un  cittadino  non  più  ri- 
vestito di  mandato  legislativo,  sino  a  che  la  Camera  non  avochi 
a  sé  l'accusa  e  non  rinvii  la  causa  al  Senato.  In  pratica  adun- 
que e  nella  maggior  parte  delle  ipotesi,  la  giustizia  ordinaria 
che  taluni  autori  vorrebbero  la  regola,  diventa  per  necessità 
l'eccezione,  e  può  aver  libero  corso  soltanto  quando  la  Camera 
consenta  l'autorizzazione  a  procedere  se  trattisi  di  deputato,  e 
sino  a  che  non  l'arresti,  come  può  ad  ogni  istante,  anche  quando 
si  trattasse  di  un  semplice  cittadino,  nel  corso  del  processo. 

In  conclusione,  con  la  legislazione  vigente,  si  può  dire  assicu- 
rata ai  ministri,  nella  maggior  parte  dei  casi,  l'impunità.  Se 
hanno  mandato  a  morte  migliaia  di  cittadini  in  una  guerra 
stupida  o  ingiusta,  se  ne  hanno  ucciso  altri  in  una  sommossa 
severamente  repressa  senza  bisogno,  se  hanno  sottratto  docu- 
menti od  estorto  denari  alle  Banche,  se  hanno  offesa  la  libertà 
individuale  degli  uni,  indebitamente  prolungata  la  detenzione 
di  altri,  rovinata  con  improvvise  mutazioni  fiscali  una  in- 
dustria, violate  leggi  dello  Stato  e  la  stessa  Costituzione,  pos- 
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sono  addurre  quasi  senipre  la  gran  scusa  della  ragione  di  Stato^ 
hanno  complici  numerosi  nel  Parlamento,  e  la  condanna  loro 
è  quanto  di  più  difficile  si  possa  immaginare.  A  mala  pena 
quando  si  tratti  di  danni  direttamente  recati  a  privati  la  giu- 
risprudenza amministrativa  e  giudiziaria  è  ormai  concorde  nel 
ritenere  dovuto  un  risarcimento.  Ma  qui  il  ministro  è  conside- 
rato alla  stregua  di  qualsiasi  altro  funzionario,  e  però  la  respon- 
sabilità, di  lui,  ed  eventualmente  dei  suoi  dipendenti,  viene  de- 
terminata secondo  le  norme  del  diritto  comune. 

16.  //  processo  contro  i  ministri  per  reati  politici  —  Deter- 
minata la  competenza,  rimane  a  vedere  come  proceda  il  giudizio 
dei  Ministri  in  tutti  i  casi  nei  quali  è  sottratto  alla  giurisdizione 
ordinaria,  e  sempre  quando  si  tratti  di  accuse  politiche,  per  le 
quali  non  si  creda  sufficiente  toglier  loro  il  potere. 

In  Inghilterra  V impeachment  è  messo  in  azione  da  una  mo- 
zione di  accusa  diretta,  o  dalla  domanda  che  taluni  docu- 
menti siano  comunicati  alla  Camera.  Se  la  Camera  approva 
la  proposta,  il  suo  autore  si  presenta  alla  sbarra  e  pro- 
nuncia Vaccusa  '^  nel  nome  della  Camera  bassa  e  di  tutti  i 
Comuni  del  Regno  „;  una  speciale  Commissione  la  formula  e 
il  colpevole  viene  arrestato  dal  sergente  d'armi  se  commoner^ 
su  ordine  della  Camera  dei  Lordi  se  pari.  I  Comuni  nomi- 
nano speciali  managers,  per  sostenere  l'accusa  davanti  alla  Ca- 
mera alta.  Questa  si  costituisce  in  Alta  Corte,  della  quale,  per 
antica  consuetudine  inspirata  a  leggi  canoniche,  non  fanno  parte 
i  vescovi  se  l'accusa  è  tale  da  poter  determinare  una  pena  capi- 
tale. Il  manager  espone  l'accusa,  adduce  le  prove,  eventualmente 
i  testimonii;  gli  avvocati  dell'accusato  e  l'accusato  stesso  ri- 
spondono, adducendo  i  testimoni  a  difesa.  L'accusatore  ha  ultimo 
la  parola,  anomalia  che  si  giustifica  colla  ragion  di  Stato,  h'high 
steirard  raccoglie  poi  i  voti  dei  pari,  a  cominciare  dal  più  gio- 
vane, e  votano  sull'onore.  Se  anche  la  Camera  è  sciolta  o  pro- 
rogata nel  frattempo,  l'accusa  continua,  e  neppure  un  atto  della 
clemenza  reale  può  arrestarla,  ne,  a  giudizio  dei  più,  distrug- 
gerne alcun  effetto,  senza  l'assenso  del  Parlamento. 

In  Francia  le  leggi  costituzionali  del  1875  nulla  hanno  di- 
sposto intomo  al  modo  di  promuovere  l'accusa.  Ma  A.  C.  Lair  (i) 
e  gli  altri  commentatori  pensano  che  la  Camera  dei  deputati 
dovrebbe  scegliere  nel  proprio  seno  i  Commissarii  incaricati 
di  sostenere  davanti  al  Senato  l'accusa  contro  il  Presidente 


(1)  Op.  cit.,  p.  287. 
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od  i  Ministri.  Spetta  invece  al  Senato  designare  la  città  ed  il 
locale  dove  terrà  le  sue  sedute  (^),  perchè  la  legge  ha  voluto 
sottraine  eventualmente  il  giudizio  all'impeto  ed  all'influenza 
delle  passioni  popolari.  Nulla  dispone  la  legge  per  le  forme 
che  si  dovrebbero  seguire  nell'istruzione  e  nel  giudizio,  e  le 
relazioni  di  Lefevre  Pontalis  e  di  Dufaure  lasciano  al  Senato 
l'uflBcio  di  determinarle  sino  ad  una  nuova  le^e.  Si  ritiene  però 
che  il  Senato  avrebbe  in  tal  caso  gli  stessi  poteri  della  Camera 
dei  Pari  della  monarchia  di  luglio,  cioè  potrebbe  definire  il  reato 
ed  applicare  la  pena,  mentre  non  manca  chi  opina  il  reat(»  do- 
vrebbe rimanere  impunito,  se  non  è  preveduto  dalle  leggi  vigenti. 
Ad  ogni  modo  però  il  Senato  dovrebbe  riferirsi  alla  giuriwspru- 
denza  della  Corte  dei  Pari  per  tutto  quanto  si  attiene  all'istru- 
zione, alla  competenza,  alla  procedura  in  udienza  ed  al  giu- 
dizio. La  sentenza  del  Senato  non  è  appellabile,  ma  neppur 
v'è  nel  diritto  francese  alcuna  disposizione  eccezionale  quanto 
al  diritto  di  grazia.  Pronunciata  la  sentenza  e  qualora  essa  ne 
riservi  la  facoltà,  può  aver  luogo  davanti  ai  tribunali  ordinarii 
l'azione  civile  pel  risarcimento  dei  danni,  sebbene  Faustin 
Helie  ed  altri  commentatori  reputino  che  le  due  condanne, 
penale  e  civile,  siano  indissolubili,  e  debbano  esser  pronunciate 
ugualmente  dal  Senato. 

Negli  altri  Stati,  dove  la  giurisdizione  appartiene  esclusiva- 
mente al  Parlamento,  l'accusa  è  sempre  pronunciata  dalla  Ca- 
mera dei  deputati,  ed  alla  Camera  Alta  spetta  il  giudizio. 
Alcuni  Stati  hanno  dato  a  questo  giudizio  precise  norme  legisla- 
tive. In  Portogallo  la  Cjimera  dei  deputati  pronuncia  l'accusa 
contro  i  Ministri  ed  i  Consiglieri  di  Stato  ogni  qualvolta  si 
tratti  di  tradimento,  corruzione,  concussione,  subornazione, 
abuso  di  potere,  violazione  della  legge,  della  libertà,  della  si- 
curezza, della  proprietà  dei  cittadini  o  di  dissipazione  di  de- 
naro pubblico.  Per  i  reati  di  diritto  comune  l'accusa  è  iniziata 
dal  procuratore  del  Re.  In  ogni  caso  la  Camera  dei  Pari  si 
costituisce  in  Alta  Corte  e  giudica  conforme  alla  legge  del  1 5 
febbraio  1840,  come  avvenne  nel  dicembre  1887  per  giudi- 
care un  deputato  accusato  di  vie  di  fatto  contro  un  pubblico 
funzionario.  Nello  stesso  modo  si  esercita  la  giurisdizione  del 
Senato  in  Spagna,  dove  essa  è  esclusiva  per  i  ministri,  dap- 
poiché la  competenza  della  Corte  suprema  ha  libero  corso  in 
tutti  gli  altri  casi  e  persino  per  i  principi  della  famiglia  reale. 

(1)  Lej^ge  22  luglio  1879,  art.  3. 
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La  costituzione  messicana,  precisa  come  poche  altre  e  pour 
catiscy  determina  la  responsabilità  dei  senatori,  dei  deputati, 
dei  membri  della  Corte  suprema  e  dei  ministri,  ma  distingue 
tra  i  reati  commessi  nell'esercizio  delle  loro  funzioni  ed  i  reati 
comuni.  Per  questi  la  Camera  dei  deputati  pronuncia  l'accusa 
costituita  in  gran  giurì.  Una  speciale  commissione  la  esamina 
e  conclude  per  la  colpabilità  dell'imputato  o  pel  suo  proscio- 
glimento. Nel  primo  caso  l'imputato  cessa  dalle  sue  funzioni  ; 
e  viene  rinviato  ai  tribunali  ordinarli  se  trattisi  di  delitto 
comune,  se  di  reato  politico  al  Senato,  costituito  in  giurì  di 
giudizio,  che  giudica  a  maggioranza,  sentita  l'accusa  e  la  difesa. 
E  se  trattasi  di  reato  politico  non  è  ammessa  la  grazia,  mentre 
in  ogni  caso  può  aver  libero  corso  per  un  anno  l'azione  per 
risarcimento  di  danni.  La  stessa  procedura  si  segue  in  Un- 
gheria, salvo  che  la  Tavola  dei  Magnati  elegge  pel  giudizio 
36  membri,  dei  quali  un  terzo  può  esser  ricusato  dall'accusato 
ed  un  terzo  dall'accusa. 

Negli  Stati  dove  la  giurisdizione  contro  i  Ministri  appar- 
tiene alla  Corte  suprema,  questa  segue  generalmente  le  sue 
proprie  norme  di  procedura.  Nel  Belgio  la  Camera  dei  depu- 
tati pronuncia  l'accusa  e  traduce  i  Ministri  davanti  alla  Corte 
di  Cassazione  che  li  giudica  a  sezioni  riunite,  restando  sog- 
getta alle  norme  del  diritto  comune  l'azione  per  danni-inte- 
ressi. In  Olanda  il  diritto  d'accusa  spetta  alla  seconda  Camera 
e  al  Re,  e  il  giudizio  è  affidato  alla  Corte  suprema,  dove  il 
Procuratore  generale  inamovibile  sostiene  l'accusa,  non  solo 
contro  i  Ministri,  ma  contro  tutti  gli  alti  funzionarli  dello 
Stato  (1).  Nella  Svizzera  l'accusa  deve  essere  pronunciata  dalle 
due  Camere,  e  se  entrambe  l'approvano,  i  membri  del  Con- 
siglio federale  accusati  sono  rinviati  al  tribunale  federale.  La 
legge  rumena  del  2  maggio  1879  determina  con  particolari 
che  non  si  trovano  in  alcun'altra,  la  procedura  dell'accusa  e 
del  processo  nei  varii  casi  di  semplici  contravvenzioni  sulle 
quali  giudicano  i  tribunali  ordinarli,  di  reati  commessi  dal 
Ministro  fuori  dell'esercizio  delle  sue  funzioni,  nel  qual  caso 
giudicano  i  tribunali  ordinarli  previa  autorizzazione  della  Ca- 
mera cui  il  Ministro  appartiene  che  egli  preferisce,  o  di  reati 
commessi  come  ministro,  nel  qual  caso  una  delle  Camere  o 
il  Re  pronunciano  l'accusa  e  la  Corte  di  Cassazione  giudica. 


(1)  Costituzione,  art.  73;  Cod.  penale,  art.  387;  leggi  22  aprile   1858  e   10  no- 
vembre 1874. 
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n  Re  non  può  far  grazia  al  Ministro  condannato,  se  non  col 
consenso  della  Camera  da  cui  è  mossa  Taccusa,  e  se  trattisi 
di  reato  fragrante,  può  esser  autorizzato  l'arresto  con  delibe- 
razione della  Camera  presa  a  maggioranza  di  due  terzi. 

Nella  Svezia  l'accusa,  con  tutte  le  indagini  che  la  precedono, 
contro  i  ministri,  i  consiglieri  di  Stato  e  tutti  gli  alti  funzio- 
narli spetta  ad  una  Commissione  costituzionale  nominata  dalle 
Camere,  che  ne  eleggono  24  membri  ciascuna.  Questa  Com- 
missione rinvia  gli  accusati  alla  Corte  suprema,  la  quale  li  giudica 
con  la  sua  ordinaria  procedura.  Invece  nella  Norvegia  i  mi- 
nistri e  gli  altri  alti  funzionarli  sono  giudicati  dalla  Camera 
alta  riunita  alla  Corte  suprema  e  non  solo  per  fatti  positivi, 
ma  per  consigli  dati  od  omessi,  con  quali  esagerazioni,  e  con 
quanta  passione  politica  si  è  veduto  specialmente  nel  celebre 
processo  del  1883-84  contro  i  Ministri  che  avevano  difeso  il 
veto  assoluto  del  Re  in  caso  di  riforme  costituzionali.  Anche 
in  Danimarca  le  accuse  contro  i  ministri  sono  giudicate  da 
una  Corte  speciale  composta  dei  membri  del  tribunale  supremo 
e  di  altrettanti  eletti  nel  proprio  seno  della  Camera  alta. 

Tra  gli  Stati  la  cui  legislazione  ammette  la  competenza  di 
una  Corte  speciale  e  ne  determina  in  tutti  i  particolari  la  pro- 
cedura, sono  specialmente  notevoli  l'Austria  e  la  Grecia.  In 
Austria,  quando  si  tratti  di  reati  commessi  dal  Ministro  come 
tale  l'accusa  spetta  ad  entrambe  le  Camere,  con  che  sia  fir- 
mata da  20  Signori  o  da  40  deputati  e  precisi  i  fatti.  Si  no- 
mina allora  un  Comitato  inquirente,  che  può  fare  tutte  le  in- 
dagini, sentire  l'accusato  e  i  testimonii  e  decide,  richiedendosi 
per  l'accusa  la  maggioranza  di  due  terzi  dei  voti.  La  decisione 
è  comunicata  all'Imperatore,  che  sospende  immediatamente  il 
ministro,  e  viene  convocata  l'alta  Corte  per  giudicarlo.  Questa 
si  compone  di  24  membri  eletti  per  metà  da  ciascuna  delle 
due  Camere  ;  nomina  un  giudice  istruttore,  e  procede  nell'istru- 
zione e  nel  giudizio  con  le  forme  della  procedura  ordinaria. 
La  sentenza  vuol  esser  pronunciata  a  maggioranza  di  due  terzi, 
e  deve  indicare  i  fatti  imputati  al  ministro,  qualificandoli  dal 
punto  di  veduta  dell'imputabilità.  Decide  anche  dei  danni  se 
ne  ha  gli  elementi,  ed  in  caso  contrario  sentenzia  sul  principio 
e  rinvia  l'attore  ai  tribunali  ordinarii  per  la  sua  applicazione. 
L'accusato  non  può  sottrarsi  al  processo,  né  l'Imperatore  gra- 
ziarlo dopo  la  condanna  senza  l'assenso  della  Camera  accusa- 
trice.  Le  leggi  greche  del  22  dicembre  1876  e  del  23  marzo 
1877  regolano  cotesta  materia,  con  precisione  anche  maggiore, 


478  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  I.   —   LIBRO  III- 

determinando  gli  atti  punibili  e  le  pene,  la  procedura  da  se- 
guire nell'accusa,  nell'istruzione  preliminare  dell'alta  Corte  di 
giustizia  (Areopago),  nella  procedura  davanti  a  questa,  nella 
eventuale  revisione  di  essa  e  nell'azione  civile. 

Agli  Stati  Uniti,  dove  il  Senato  giudica  il  Presidente  e  gli 
altri  alti  funzionarli  federali,  ma  esclusivamente  con  un  giu- 
dìzio politico  il  quale  non  può  avere  altra  conseguenza  fuor  della 
perdita  del  potere,  si  richiede  per  la  condanna  una  maggio- 
ranza di  due  terzi  dei  voti;  quando  essa  sia  pronunciata,  la 
giustizia  ordinaria  ha  il  suo  corso  come  se  il  funzionario  fosse 
un  semplice  cittadino.  Questo  procedimento  è  stato  accolto 
non  solo  in  tutti  gli  Stati  dell'Unione,  ma  lo  fu  nella  sostanza 
anche  nelle  costituzioni  del  Wurttemberg  e  della  Sassonia. 

In  Italia  l'azione  del  Senato  costituito  in  Alta  Corte  di  giu- 
stizia conforme  agli  articoli  36  e  17  dello  Statuto  è  regolata 
dalle  norme  da  esso  approvate  nella  tornata  del  7  maggio 
1870;  trattando  del  Senato  noi  abbiamo  veduto  come  esso 
debba  procedere  qualora  il  caso  si  presenti.  E  ciò  avvenne 
per  i  Ministri  una  sola  volta  in  tutta  la  nostra  storia  costi- 
tuzionale, mentre  in  nessun'altra  occasione  prima  o  dopo  quella 
del  ministro  Persano  la  Camera  dei  deputati  pronunciò  for- 
mali accuse  contro  i  Ministri,  che  anche  se  colpevoli  di  reati 
si  limitò  censurare  od  a  condannare  alla  perdita  del  potere 
e  all'oblio. 

17.  Principi  yeneruli  sulla  responsabilità  dei  pubblici  fan- 
zionarii.  —  Il  Ministero,  nel  Governo  parlamentare,  non  è 
solamente  il  Comitato  della  maggioranza  e  l'interprete  della 
Corona,  ma  sovratutto  l'autorità  dirigente  di  tutta  l'Ammi- 
nistrazione dello  Stato.  Le  persone  alle  quali  è  affidata  questa 
amministrazione,  coU'ufficio  di  far  osservare  le  leggi  ed  i  re- 
golamenti in  tutto  il  territorio  del  Regno,  rappresentare  ed 
eventualmente  difendere  gli  interessi  dello  Stato  e  dei  suoi 
cittadini  all'estero,  sono  i  pubblici  funzionari,  denominazione 
che,  in  senso  lato  li  comprende  tutti,  in  senso  più  ristretto  si 
dà  solo  a  coloro  che  propriamente  attendono  all'amministra- 
zione, e  però  esclude  quelli  che  fanno  parte  della  magistratura, 
dell'insegnamento,  delFesercito  e  dell'armata,  della  diplomazia. 
Questi  funzionarli,  che  nel  Governo  assoluto  dipendono  dal- 
l'esclusivo beneplacito  del  capo  dello  Stato,  nel  Governo  costi- 
tuzionale devono  agire  nell'ambito  di  una  legge  che  ne  deter- 
mini i  diritti  e  ne  sanzioni  i  doveri,  che  provveda  a  tutto  quanto 
concerne  lo  stato  loro.  Noi  abbiamo  le^i  numerose  su  questo 
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argomento  e  decreti  anche  più  numerosi  delle  leggi,  specie  per 
regolare  e  modificare  gli  organici  ;  ma  non  riuscimmo  mai  ad 
avere  una  legge  sullo  stato  degli  impiegati.  E  la  lacuna  altrove 
ricordata,  vuol  esser  qui  segnalata  come  una  delle  precipue  ca- 
gioni per  le  quali  non  h  determinata  la  responsabilità,  loro, 
neppure  nel  caso  di  danni  da  essi  recati  allo  Stato,  anche  per 
ignoranza,  negligenza  o  peggio,  per  cui,  oltre  ad  essere  fonte 
a  cagione  di  indebite  ingerenze  parlamentari,  è  anche  l'origine 
di  danni  e  di  errori  talvolta  gravissimi,  e  quasi  sempre  im- 
puniti. 

Egli  è  qui  specialmente  che  appare  manifesta  la  necessiti! 
di  ben  coordinare  l'Amministrazione  e  la  costituzione,  e  de- 
terminare giuridicamente  le  relazioni  tra  lo  Stato  ed  i  pub- 
blici funzionarli,  affinchè  siano,  per  quanto  è  possibile,  sottratte 
alla  politica.  Non  a  torto  fu  chi  affermò,  che  il  sistema  parla- 
mentare, in  questa  materia,  che  è  pure  tanto  importante,  è 
peggiore  dell'assolutismo,  imperocché  gli  impiegati,  per  quanto 
dipendessero  dalla  volontà,  del  capo  dello  Stato,  avevano  mag- 
fifiore  stabilità  e  meno  incerte  sorti.  L'Amministrazione  che  si 
è  svolta  in  Inghilterra  con  carattere  istituzionale  e  però  riuscì 
cagione  di  forza  anziché  di  debolezza  per  il  sistema  parlamen- 
tare, in  quasi  tutti  gli  Stati  del  continente  europeo  si  trova 
in  balìa  pressoché  assoluta  del  Gabinetto;  che  vuol  dire  della 
maggioranza  parlamentare  e  dei  partiti.  Di  modo  che  una 
buona  legge  sullo  stato  degli  impiegati  può  esser  considerata 
non  soltanto  dal  punto  di  vista  del  diritto  amministrativo,  ma 
altresì  da  quello  del  corretto  andamento  del  Governo  parla- 
mentare. I  pubblici  funzionarli  devono  essere  gli  agenti  del- 
l'Amministrazione non  dei  partiti,  gli  uflSci  pubblici  non  de- 
vono mai  mutarsi  in  agenzie  a  beneficio  del  partito  che  si 
trova  al  Governo.  Da  questi  principii  è  lontanissima  la  pra- 
tica francese;  lo  è  meno,  ma  tuttavia  in  modo  pernicioso,  la 
nostra,  e  però  è  necessario  che  il  diritto  amministrativo  porga 
al  costituzionale  i  suoi  studi  più  profondi,  le  sue  più  dotte 
comparazioni,  le  sue  ricerche  più  assidue  perchè  la  legge  in- 
vocata si  faccia,  sia  severamente  applicata  e  dalla  pubblica 
opinione  assiduamente  controllata. 

Determinati  per  legge  i  diritti  ed  i  doveri  dei  pubblici  fim- 
zioniirii,  ne  potrebbe  essere  anche  sancita  la  responsabilità,  e 
in  maniera  praticamente  assai  più  efficace  che  quella  dei  mi- 
mistri.  Cade  qui  in  acconcio  di  notare,  che  una  delle  cagioni 
della  correttissima  vita  parlamentare  inglese  si  deve  appunto 
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a  ciò,  che  se  non  vi  è  una  legge  sulla  responsabilità  dei  ministri ^ 
tutti  i  pubblici  funzionari  sono  soggetti  al  diritto  comune,  e 
però  i  ministri  non  ordinano  mai  ai  loro  dipendenti  alcuna  cosa 
contraria  alla  legge  ed  ai  diritti  dei  cittadini.  È  im  gran  freno, 
è  un  gran  limite  agli  arbitrii  dell'amministrazione,  che  nella 
obbedienza  gerarchica  non  troverebbero  una  scusa. 

Ora  panni  essenziale  all'idea  di  un  governo  libero,  che  tutti 
quanti  i  pubblici  funzionarii  debbano  render  conto  del  modo  come 
adempiono  alle  loro  funzioni.  Non  parliamo  della  responsabilità 
disciplinare,  che  si  svolge  nei  rapporti  della  gerarchia,  e  che 
può  dar  luogo  a  pene  di  ordine  puramente  amministrativo,  tanto 
più  che  a  queste  provvedono  abbastanza  efficacemente  le  leggi 
vigenti  e  la  giurisprudenza  W;  trattasi  di  det>erminare  la  respon- 
sabilità civile  sia  verso  lo  Stato,  per  danni  che  esso  può  rice- 
vere dai  suoi  impiegati,  sia  verso,  i  cittadini,  che  non  sembra 
determinata  in  modo  abbastanza  chiaro  e  completo  dalle  leggi 
civili,  mentre  le  leggi  penali  provvedono,  se  non  altro,  ai  casi 
più  gravi  di  responsabilità  penale  (2). 

Il  codice  penale  italiano  all'art.  202  considera  come  pubblici 
ufficiali  **  coloro  che  sono  rivestiti  di  pubbliche  funzioni,  anche 
temporanee,  stipendiate  o  gratuite,  a  servizio  dello  Stato,  delle 
Provincie  o  dei  comuni,  o  di  un  istituto  sottoposto  per  legge 
alla  tutela  dello  Stato,  di  una  provincia  o  di  un  comune;  i 
notai,  gli  agenti  della  forza  pubblica  e  gli  uscieri  addetti  all'or- 
dine giudiziario  „ ,  ed  equipara  ai  pubblici  ufficiali  i  giurati,  gli 
arbitri,  i  periti,  i  testimoni  e  gli  interpreti  nell'esercizio  delle 
funzioni  loro.  Non  è  dubbio  che  nella  prima  categoria  sono 
compresi  tutti  i  pubblici  funzionarii,  magistrati,  diplomatici, 
professori,  mentre  non  vi  sono  compresi,  come  ho  altrove  di- 
mostrato, i  membri  del  Parlamento  ^^).  Ed  e  pressoché  gene- 
rale il  concetto  accolto  dal  nostro  codice,  che  il  fatto  per  cui 
il  reato  è  commesso  da  un  pubblico  ufficiale  nell'esercizio  delle 
sue  funzioni  costituisce  una  circostanza  aggravante.  Ve  una  sola 
differenza  tra  il  sistema  burocratico  prevalente  negli  Stati  del 
continente  europeo  e  quello  che  si  conviene  di  chiamare  anglo- 
americano, dappoiché  la  responsabilità  penale  è  tanto  più  limi- 
tata, quanto  più  ampio  è  il  potere  disciplinare  ed  efficace  la 
conseguente  responsabilità  amministrativa. 

(1)  Legge  14  aprile  1864,  n.  1751,  art.  32;  R.  d.  20  ottobre  1866,  n.  3306,  arti- 
coli 26  a  31  ecc. 

(2)  Codice  penale,  articoli  168,  171,  172,  204. 
(8)  Voi.  I,  pp.  896-898. 
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Quanto  alla  responsabilità  civile  dei  pubblici  funzionari,  basti 
avvertire,  in  aggiunta  a  quello  che  abbiamo  detto  dei  ministri, . 
che  due  diverse  opinioni  si  trovano  di  fronte.  L'una  afferma, 
con  A.  Bonasi,  che  in  questa  materia,  come  per  i  ministri,  im- 
perano gli  articoli  1151  e  1152  del  codice  civile;  Taltra  pensa 
che  prima  e  do]JO  che  tosse  sancito  il  codice  civile  si  invocò 
una  legge  speciale  sulla  responsabilità;  che  il  rapporto  tra  il 
funzionario  che  cagiona  il  danno  e  chi  lo  subisce  è  diritto  pub- 
blico e  non  può  essere  regolato  dal  codice  civile;  che  questo 
parla  di  "*  qualunque  fatto  dell'uomo  „ ,  ma  non  dice  "  del  fun- 
zionario „;  infine,  che  le  norme  speciali  dei  codici  civile  e  di  pro- 
cedura civile  intorno  a  talune  responsabilità  escludono  che,  nelle 
norme  generali  per  i  delitti  ed  i  quasi  delitti,  siasi  voluto  prov- 
vedere a  tutti  i  funzionarli  in  generale. 

11  vero  si  è  che,  come  per  i  ministri,  ne  lo  Statuto  si  oppone 
a  una  legge  speciale,  ne  quanto  s'attiene  al  risarcimento  può 
dirsi  di  diritto  pubblico,  ne  si  può  seriamente  affermare  che  il 
codice  civile,  parlando  del  cittadino,  escluda  il  funzionario.  Che 
se  i  codici  hanno  provveduto  per  taluni  casi  di  responsabilità 
(ufficiali  di  stato  civile,  conservatori  delle  ipoteche,  magistrati, 
cancellieri,  uscieri)  perchè  ne  avevano  occasione  ed  era  più 
urgente  il  farlo,  n(m  si  può  seriamente  affermare  che  per  ciò 
solo  tutti  i  funzionarli  siano  sottratti  al  diritto  comune. 

Insieme  al  funzionario  o  sussidiariamente  risponde  del  danno 
recato  ai  cittadini  la  pubblica  amministrazione,  contro  il  prin- 
cipio ammesso  nel  diritto  anglosassone  e  che  solo  le  leggi  degli 
ultimi  anni,  agli  Stati  Uniti  prima,  poi  anche  in  Inghilterra 
vennero  temperando.  Dice  a  tale  proposito  A.  Bonasi,  che 
*"  quando  lo  Stato  esce  dall'orbita  delle  sue  funzioni  essenziali 
0  si  presenta  come  proprietario  di  beni  stabili  o  mobili,  am- 
ministratore di  rendite,  esattore  di  crediti,  stipulatore  di  con- 
tratti, costruttore  di  lavori,  conduttore  di  imprese,  privilegiato 
intraprenditore  di  industrie,  depositario  di  valori  e  gestore  di 
interessi  di  ragione  privata,  quando  infine  compie  atti,  che 
obiettivamente  considerati,  cadono  sotto  il  dominio  delle  leggi 
civili,  siccome  tali  atti,  per  loro  natura,  sono  proprii  dell'indi- 
viduo e  potrei )boro  essere  abbandonati  airiniziativa  individuale, 
e  lo  Stato  compiendoli  si  pone  volontariamente  hi  un  rap]>orto 
(l'uguaglianza  coi  cittadini,  così  deve  soggiacere  all'impero  del 
diritto  comune  «  ^^\  Ma  non  mancano  scrittori  i  quali  negano 

(1)  Op.  cit.,  p.  450. 

31.     B.  S.  P.  —  2"  .Serie  —  Bbokulti,  Dir.  Cositi..  VII.  l'irte  II. 
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ricisamente  iii  qualsiasi  evento  la  responsabilità  dello  Stato 
per  casi  di  delitti  e  di  quasi  delitti  (^',  mentre  due  scuole  inter- 
medie la  negano  di  regola  e  la  ammettono  come  eccezione  (2), 
o  pensano  si  debba  di  regola  ammettere,  ma  con  annesse  ec- 
cezioni (3). 

11  vero  è  che  nella  moderna  società  non  sono  più  suffi- 
cienti i  criterii  della  colpa  inspirati  al  diritto  romano;  anche  il 
Parlamento  italiano  lo  ha  dovuto  ammettere,  dopo  lunghi  anni 
di  riluttanze,  collo  approvare  la  legge  sugli  infortunii  del  lavoro. 
Bene  avverte  perciò  A.  Ruiz,  che  *"  assumendo  lo  Stato  tante 
funzioni,  che  non  hanno  da  vedere  con  le  funzioni  sovrane, 
assumendole  nell'interesse  sociale,  per  l'utile  collettivo  della 
comunità,  per  completare  la  fìsonoraia  più  multiforme  dello 
Stato  moderno,  deve  ripristinare  il  diritto  individuale  e  gua- 
rentire ai  privati  il  risarcimento  di  ogni  danno  „  (^l  Sarei )be 
una  derisione  sancire  la  responsabilità  dei  pubblici  funzionarii 
e  dichiarare  irresponsabile  in  ogni  caso  questo  Stato  moderno, 
così  invadente,  così  frequentemente  esposto  a  recare  ai  citta- 
dini danni  non  necessarii,  illegittimi  o  comunque  risarcibili.  La 
responsabilità  dello  Stato  subentra  necessariamente  come  sus- 
sidiaria, perchè  i  funzionarii  agiscono  in  di  lui  nome,  perchè 
rado  o  mai  possono  rispondere  del  proprio,  perchè  fra  lo  Stato 
ed  i  suoi  funzionarii  non  vi  è  un  semplice  rapporto  di  diritto 
privato,  da  committente  a  connnesso.  In  questo  senso  il  IX 
Congresso  giuridico  tedesco  concludeva  nel  1871,  che  "  una 
legge  sui  danni  recati  dai  funzionarii  deve  assumere  per  fon- 
damento il  principio  della  responsabilità  diretta  dello  Stato  ^. 


(1)  Mantkllim,  Lo  Stato  ed  il  codice  rivile,  2*  cdiz.,  voi.  1,  pp.  148  e  Heg.,  Firenze, 
1880;  Saredo,  Lo  Stato  e  la  rexponsahiliià  dei  pubblici  funzionarii^  *  La  Legge  ,, 
anno  XXII,  voi.  I,  Roma,  1882;  Scola m.  La  responsahililà  dei  pubblici  ufficiali^  nella 
*  Nuova  Antologia  „,  voi.  XXV,  Firenze,  1874. 

(2)  Gatira,  Della  respomìabiì ita  dello  Stato  per  danno  ingiustamente  dato  ai  privati 
da  pubblici  funzionarii  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  *  Foro  italiano  ,.  1881;  In., 
Abusi  dei  pubblici  funzionarii  e  responsabilità  di  Stato,  *  Annuario  giurid.  „,  III, 
Milano,  1882. 

(3)  Chikoni,  La  colpa  f contrattuale)  nel  diritto  civile  odierno,  Torino,  1884;  Meucci, 
Istituzioni  di  diritto  amministrativo,  voi.  I,  capo  VI,  Roma,  1887.  —  Cfr.  special- 
mente per  le  varie  opinioni  :  Aranjo  Rriz,  Della  responsabilità  defili  ufficiali  e  delle 
sanzioni  giuridiche  per  renderla  effettiva,  relazione  al  (IV)  Congresso  giuridico  di 
Napoli,  del  prof.  A.  Rriz,  nel  voi.  IV,  pp.  67-146;  Lokhxing,  Die  Haftung  der  St^at 
aus  rechtswidrigen  Ifandlungen  seìner  Beamten  nach  deutschen  Privat-und  Staatsrecht, 
Frankfurt,  1879. 

(4)  Op.  cit.,  p.  104. 
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Ed  il  Congresso  giuridico  di  Napoli,  adottando  in  massima  le 
proposte  conclusioni,  riconosceva  che  "  la  migliore  garanzia 
giuridica  per  rendere  effettiva  la  responsabilità  civile  dei  pub- 
})lici  ufficiali  consiste  nello  adottare,  come  principio  generalp, 
la  responsabilità  dello  Stato  „.  Ed  all'uopo  richiedeva  che  per 
legge  si  determinasse  che  l'ufficiale  pubblico  è  civilmente  re- 
sponsabile, senza  obbligo  sussidiario  dello  Stato,  dei  fatti  che 
costituiscono  reato  o  che  siano  commessi  al  di  fuori  dell'eser- 
cizio delle  funzioni  od  a  cui  le  funzioni  siano  servite  di  sem- 
plice mezzo  di  consumazione;  che  ogni  persona  danneggiata 
per  fatti  di  carattere  non  discrezionale  di  pubblici  ufficiali  nel- 
l'esercizio delle  loro  funzioni  ha  diritto  di  chiedere  allo  Stato 
il  risarcimento  di  danni  interessi  innanzi  ai  tribunali  ordinarli, 
in  via  principale  o  sussidiaria,  senza  o  colla  contemporanea 
azione  civile  vei"so  l'ufficiale  colpevole,  secondo  che  le  funzioni 
hanno  dato  o  pur  no  causa  all'atto;  che  lo  Stato  è  diretta- 
mente responsabile  verso  il  danneggiato  quando  il  fatto  riguarda 
diritti  od  obblighi  patrimoniali  o  contrattuali  dell'amministra- 
zione, o  malleveria  per  depositi,  oggetti  sequestrati  o  custoditi, 
a  cui  l'individuo  sia  stato  tenuto  od  obbligato  nelle  forme  di 
legge  (1^ 

A  tali  norme  dovrebbe  accompagnarsi  l'abolizione  del  vieto 
istituto  della  guarentigia  amministrativa.  Fu  introdotto  in  Italia, 
per  servile  imitazione  dell'analogo  istituto  francese  sancito  per 
gli  amministratori  dalla  legge  del  7-14  ottobre  1790  ed  esteso 
a  tutti  i  pubblici  funzionarli  dall'art.  75  della  Costituzione  del- 
l'anno VITI.  Lo  sancì  dapprima  una  legge  piemontese  del  1847, 
che  fu  confermata  nel  1859  ed  accolta  nelle  successive  leggi 
comunali  e  provinciali  del  Regno  d'Italia  (2).  Si  è  voluto  impe- 
dire che  r  autorità  giudiziaria  invada  il  campo  nel  quale  si 
svolge  razione  amministrativa,  sottrarre  un  funzionario  al  peri- 
colo di  procedimenti  dettati  da  interessi  offesi,  da  risentimenti 
politici,  da  procedimenti  vessatorii  e  troppo  evidentemente 
infondati.  Per  tali  disposizioni  i  Prefetti,  sottoprefetti,  consi- 
glieri delegati  e  quelli  che  ne  fanno  le  veci,  anche  se  funzio- 
narii  di  pul)blica  sicurezza,  i  sindaci  e  coloro  che  ne  fanno  le 
veci  non  possono  essere  sottoposti  a  procedimento  per  alcun 
atto  compiuto  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  senza  l'auto- 


(1)  Arànjo  Ruiz,  op.  cit,  pp.  144  e  seguenti,  in  fine. 

(2)  Legge  del  20  marzo  1865,  articoli  8  e  110,  e  legge  10  febbraio  1887,  arti- 
coli 8  e  139. 
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rizzazione  del  Re  previo  parere  del  Consiglio  di  Stato.  È  dispo- 
sizione intesa  a  tutelare  Tuificio  non  la  persona,  ma  il  giudizio 
se  il  funzionario  abbia  commesso  Tatto  incriminato  come  pri- 
vMo  cittadino,  ovvero  in  occasione,  ma  non  nell'esercizio  o  in 
ragione  delle  sue  funzioni  è  indagine  che  spetta  al  magistrato 
e  dovrebbe  esser  lasciata  airAutorità  giudiziaria.  Ed  infatti  il 
Consiglio  di  Stato,  interpellato  in  cotesti  casi  dal  Ministero  di 
grazia  e  giustizia,  dà  sempre  parere  per  la  continuazione  del 
processo,  arrestata  alle  investigazioni  preliminari  del  fatto  e 
raro  avviene  che  il  Ministero,  sentito  il  consiglio  dei  Ministri, 
e  per  ragioni  politiche,  la  arresti  e  assuma  la  responsabilità 
dei  fatti  incriminati. 
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LIBRO  IV. 

IL    POTERE    GIUDIZIARIO 

CAPO  L 
Concetto  e  funzioni  del  potere  giudiziario. 

1 .  Lo  Stato  e  il  Potere  (jhidiziario.  —  Lo  Stato  ha  piena 
giurisdizione  sul  proprio  territorio,  come  esplicazione  della 
sovranità  della  nazione.  Il  diritto  non  avrebbe  pratico  ricono- 
scimento se,  fatta  la  legge  che  lo  dichiara,  non  vi  fosse  chi 
avesse  cura  di  applicarla,  andando  di  propria  iniziativa  in 
cerca  dei  fatti  che  hanno  violato  il  diritto,  se  la  violazione 
interessa  l'ordine  pubblico,  attendendo  negli  altri  casi  l'azione 
giudiziaria,  che  mette  in  moto  la  giurisdizione  e  la  obbliga  a 
pronunciare  la  sentenza.  Spetta  alla  procedura  civile  studiare 
quali  siano  gli  organi  depositarii  dell'azione  giudiziaria  dello 
Stato,  quali  persone  li  costituiscano,  quali  debbano  essere  le 
garanzie  loro  e  quali  le  forme  e  le  garanzie  della  loro  azione. 
11  diritto  costituzionale  deve  però  determinare  i  sommi  prin- 
cipii  dell'ordinamento  di  questo  potere,  i  quali,  in  uno  Stato 
libero,  sono  ben  diversi  dai  principi  che  lo  reggono  nel  Governo 
assoluto.  Ai  mutamenti  che  condussero  gli  Stati  del  continente 
europeo  alle  libere  costituzioni  moderne,  precedettero  infatti 
o  seguirono  sempre  mutamenti  sostanziali  nell'ordinamento 
giudiziario:  la  giurìa,  la  pubblicità  dei  dibattimenti,  l'inamo- 
vibilità dei  giudici,  l'abolizione  dei  tribunali  eccezionali  e  le 
altre  riforme,  che  si  considerano  oggimai  come  essenziali  di 
ogni  libero  governo  (^'. 


(1)  Si  vedano  specialmente  le  opere  seguenti  :  Bahrot  Odiloh,  De  Vorganisation 
judic.  en  France^  Paris,  1872  ;  Bbmtuam  G.,  De  Vorganisation  judieiaire  nelle  Opere, 
(id.  frane,  voi.  Ili,  pp.  3-90;  Bonast,  La  magistratura  in  Italia,  Bolo^a,  Zanichelli, 
1874;  Brunialti  A.,  La  funzione  politica  del  potere  giudiziario^  nell*  '  Arch.  giur.  «, 
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Spetta  perciò  allo  Statuto  costituzionale  ed  alle  leggi  che 
lo  completano  e  ne  consacrano  l'applicazione  ai  fatti  ed  ai 
bisogni  sociali,  impedire  che  si  confondano  tra  loro  gli  organi 
dei  varii  poteri,  perchè  se  quelli  del  legislativo  fossero  gli 
stessi  dell'esecutivo  e  del  giudiziario,  la  legge  perderebbe  il 
suo  carattere  di  precetto  anteriore  e  universale,  per  assumere 
quello  d'un  privilegio,  sancito  in  previsione  di  un  determinato 
individuo,  ovverosia  di  un  atto  o  decisione  d'opportunitìi.  Se  gli 
organi  del  potere  esecutivo  fossero  i  medesimi  del  legislativo  e  del 
giudiziario,  l'amministrazione  pubblica  introdurrebbe  nel  campo 
della  giustizia  e  della  legge  le  passioni  che  accompagnano  la 
sua  azione  quotidiana,  personale  e  interessata.  Infine,  se  gli 
organi  del  potere  giudiziario  fossero  gli  stessi  dell'esecutivo  e 
del  legislativo,  il  giudice  cesserebbe  di  essere  il  custode  della 
legge,  per  diventare  accessibile  a  tutti  i  sentimenti  ed  i  cri- 


1870,  5;  Castelli  D.,  Garanzie  indispensabili  per  la  magistratura  affinchè  la  giur 
stizia  sia  bene  amministrata,  nell*  *  Archivio  giur.  ^;  1886,  1;  Cksarini  C,  Sulla 
formazione  della  magistratura;  I  cooperatori  della  magistratura  giudicante j  nella 
*  Riv.  penale  ,,  1885,  1,2;  Coumoul  Jules,  Du  pouvoir  judìciaire,  son  rote  dans 
VÉtatf  sa  place  dans  la  constituiion,  Toulouse,  1895;  Curtis  B.  R.,  Jurisdiction 
practice  and  peculiar  jurisprudence  of  the  U.  S.,  Boston,  1880;  De  Foresta  A.,  La 
magistratura  in  Francia,  Roma,  1874;  Dionisotti  Carlo,  Storia  della  magistratura 
piemontese,  2  voi.  in-8,  Torino,  1881;  De  VRAttqvEviLLE  C,  Le  systèn^e  judiciaire  de 
la  Grande  Bretagne,  2  voi.,  Paris,  Rotschild,  1893;  Fustel  i>b  Coulange,  Étude 
historique  sur  Vorganisation  de  la  justice  dans  Vantiquité  et  dans  les  temps  modernes, 
Paris,  1872;  Grippo  P.,  Il  potere  giudiziario  in  rapporto  alla  costituzione  dello 
Stato,  Napoli,  Lanciano,  1881;  La  Cava  Michele,  Le  relazioni  fra  io  Stato  e  la 
giustizia,  Napoli,  1870  ;  Manfredini  G.,  Corso  di  diritto  giudiziario  civile,  voi.  I, 
Bologna,  Zanichelli,  1898;  Mari  Adriano,  Le  pia  urgenti  riforme  reclamate  dal  vi- 
gente ord.  giurid.  Hai.,  negli  *  Atti  del  1**  Congr.  giur.  ital.  „,  Roma,  1872, 
pp.  207-277;  Mattirolo  L.,  Trattato  di  diritto  giudiziario  civile  italiano,  IV  edi- 
zione, voi.  I,  Torino,  Bocca,  1892;  Meyer  D.,  Esprit,  origine  et  progrh  des  institu- 
tions  judiciaires  des  principaux  pays  de  V Europe,  Paris,  1820  ;  Mirabelli  Giuseppe, 
V inamovibilità  della  magistratura  in  Italia,  Napoli,  1880;  Molines  de  Molina  E., 
Dell'influenza  dei  Governi  sulla  magistratura  giudicatrice,  Torino,  1883;  Notices 
sur  Vorganisation  judiciaire  en  Allemagne,  Belgique,  Espagne,  Danemark,  Norvège, 
Russie,  Serbie,  États-  Unis,  Mexique,  Pérou,  Argentine,  nel  *  Bulletin  de  législatiòn 
compareé  ,,  Paris,  voi.  I-VIII;  Rey  Joseph,  Des  institutions  judiciaires  de  VAn- 
gìeterre  comparées  à  celles  de  la  France,  2  voi.  in-8,  Paris,  1839;  Washduese  E., 
Limitations  of  Judicial  power,  nel  *  Jour.  of  social  science  ,,  1876,  8. 

Cfr.  anche  Palma  L.,  Dir.  cost.,  voi.  II,  cap.  Vili,  p.  592  e  seg.;  Contuzzi  P.,  Dir, 
costituzionale,  lib.  VI,  p.  682  e  seg.  ;  Orlando  V.  E.,  Diritto  costituzionale,  lib.  VI, 
p.  269  e  aeg.;  Anson  W.  R.,  Law  and  custom  of  the  constitution,  part.  II,  eh.  X, 
The  Croìvn  and  the  Courts;  Saint  Girons,  Manuel  de  droit  constitutionnel,  eh.  XII, 
p.  512  e  seg.;  Id.,  Essai  sur  la  séparation  des  pouvoirs,  p.  411  e  seg.;  Stevens 
Ellis,  Saurces  de  la  constitution  des  États- Unis,  eh.  VII,  p.  182  e  seg. 
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terii  di  opportunità  parziale  e  cortigiana;  a  dir  breve  tutti  i 
poteri,  ridiventati,  nella  confusione  loro,  tirannici,  verrebbero 
meno  alla  comune  missione  di  tutelare  il  maggiore  benessere 
del  maggior  numero,  la  liberta  dei  cittadini,  Tintegrita  delle 
istituzioni  e  delle  leggi,  e  l'indipendenza  dello  Stato  (i). 

Egli  è  specialmente  nel  suo  ordinamento,  in  quanto  è  inteso 
alla  tutela  del  diritto,  che  lo  Stato  può  essere  considerato  come 
*•  giuridico  „  e  deve  agire  "  secondo  legge  ^.  Nella  moltipli- 
cita  e  nella  complessità  crescente  dei  lini  dello  Stato,  nella 
disputa  infinita  sui  limiti  della  sua  azione,  si  può  ammettere 
senza  contrasto,  che  Tattuazione  del  diritto  costituisca  il  suo  prin- 
cipale dovere,  e  però,  come  dice  G.  Schulze  :  **  ramministra- 
zione  della  giustizia  è  il  ramo  più  elevato,  più  indispensabile, 
più  nobile  deirattivita  dello  Stato.  Nell'inviolata  attuazione 
della  giustizia  si  palesa,  meglio  che  altrove,  la  sua  maestà  „&). 

Lo  Stato  adempie  a  questa  funzione  di  tutela  giuridica  e  so- 
ciale col  mezzo  del  potere  giudiziario,  cosi  denominato,  perchè 
procede  per  via  di  giudizio,  esaminando  i  singoli  latti  e  riducen- 
doli alle  norme  generali  del  diritto  (^\  Fatte  le  leggi,  applicati 
i  loro  dettami  secondo  il  pubblico  interesse,  è  necessario  man- 
tenerne r  impero  ogniqualvolta  sorga  una  contraddizione  tra 
lo  stato  di  fatto  e  quello  di  diritto,  ogniqualvolta  la  prepo- 
tenza degli  interessi  particolari  neghi  o  violi  il  diritto  altrui.  E 
perciò  è  supremo  interesse  dello  Stato,  che  il  potere  giudiziario 
sia  di  tal  guisa  ordinato,  da  non  temere  sopraffazioni,  pressioni 
o  turbamenti.  11  motto  di  Francesco  I  d'Austria:  justitia  re- 
gìiorum  fundamentum  trova  qui  la  sua  applicazione;  così  Vuni- 
cuique  suum  di  Cicerone,  la  constans  et  perpetua  voluntas  jus  òumn 
cuique  trihuere  di  Ulpiano,  diventiino  supremi  fini  dello  Stato  (^). 
Qui  si  può  ripetere  con  (t.  fiossuet,  che  **  la  giustizia  è  il  vincolo 
più  sacro  della  società  umana  „,  ovvero  con  G.  Madison,  che 
^  la  giustizia  h  lo  scopo  cui  deve  tendere  ogni  governo,  il  fine 
che  si  propongono  gli  uomini  riunendosi  in  società  „,  società 
che  già  Aristotele  reputava  impossibile  senza  la  giustizia. 

11  complesso  sistematico  delle  autorità  alle  quali  è  affidato 
l'esercizio  del  potere  giudiziario  si  dice  Ordine  giudiziario.  Giu- 
risdizione e  la  podestà  che  ciascuna  autorità  giudiziaria  spiega 


(1)  Manfrkdini,  op.  cit.,  I,  p.  373. 

(2)  Preussische  Staatsrecht,  Leipzijf,  1877,  p.  289. 

(3)  Gripi'o,  op.  cit.,  p.  5. 

(4)  Cicerone,  De  natura  deorum,  III,  15;  Jnstitut,  lib.  I,  tit.  I,  1. 
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neiresercizio  delle  proprie  funzioni;  competenza  la  misura  con 
cui  questa  giurisdizione  è  distribuita  fra  le  varie  autorità.  Iki 
materia,  sulla  quale  si  spiega  la  giurisdizione  del  magistrato, 
costituisce  il  contenzioso,  il  quale,  in  altre  parole,  e  il  com- 
plesso delle  questioni,  che  sono  o  possono  essere  sottoposte  alla 
decisione  dei  giudici.  Qui  basti  notare,  che  la  giurisdizione  è 
contenziosa,  quando  il  magistrato  è  chiamato  a  risolvere  una  o 
più  questioni  sopra  diritti,  che  si  trovino  fra  loro  in  conflitto, 
il  quale  è  il  suo  proprio  e  massimo  ufficio  ;  ovvero  volontaria, 
quando  si  esercita  dal  magistrato,  senza  che  vi  sia  controversia 
0  lite,  sulla  domanda  di  una  sola  parte  od  anche  di  più,  con- 
cordi nel  chiedere  il  provvedimento  del  giudice,  e  quindi 
senza  assumere  formale  cognizione  di  causa  e  interloquire  a 
dirimere  questioni,  aggiudicando  all'una  o  all'altra  parte  mi 
diritto  controverso  (i).  La  giurisdizione  volontaria  acquista  un 
carattere  più  elevato,  est  niagis  imperii  quam  jurisdidionis  (-', 
quando  è  annessa  all'eminenza  gerarchica  d'una  funzione  e 
mira  ad  imprimere  come  un  suggello  solenne  ad  alcuni  atti, 
che  interessano  il  civile  consorzio  (^). 

L'autorità  giudiziaria  ha  sempre  giurisdizione  piena,  cioè 
non  solo  dichiara  il  diritto,  ma  munisce  la  propria  decisione 
di  efficacia  esecutiva.  Quindi  ogni  distinzione  tra  il  merum  ed 
il  mixtum  imperium,  tra  la  giurisdizione  piena  e  la  meno  piena, 
e  contraria  allo  spirito  e  alla  lettera  del  diritto  italiano  ^^\ 
verificandosi  una  giurisdizione  meno  piena  soltanto  nel  caso  di 
decisioni  arbitrali  e  di  sentenze  di  autorità  giudiziarie  straniere, 
che  debbano  aver  forza  in  Italia.  Dalla  giurisdizione  si  di- 
stingue la  competenza,  sebbene  più  nella  scienza  che  nella  legisla- 
zione: quest'ultima  può  essere  assoluta,  per  ragione  di  materia, 
di  valore  e  di  grado,  o  relativa  per  ragione  di  territorio.  Anche 
il  contenzioso  può  essere  di  varie  specie,  secondo  le  materie, 
su  cui  le  autorità  giudiziarie  spiegano  la  loro  giurisdizione,  e 
quindi  si  ha  il  contenzioso  civile,  che  è  civile  propriamente 
detto,  commerciale  od  amministrativo,  ed  il  penale,  che  è  co- 
mune o  speciale. 


(1)  Mattirolo,  op.  cit.,  voL  I,  p.  19  e  seg.;   Casa,  di  Firenze,  3  gennaio   1867 
nella  "  Legge  ,,  1867,  p.  51. 

(2)  LoYSKAu,  Trattato  degli  Uffizi,  lib.  I,  eh.  V. 

(3)  Come  in  materia  d'adozione,  e  non  si  può  mai  delegare;  mentre  la   volon- 
taria in  stretto  senso  (tutela  con  figli  di  famiglia,  ecc.)  è  delegabile. 

(4)  Mattirolo,  trt,  pp.  23-25. 
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2.  H  potere  giudiziario  è  distinto  dalV esecutivo.  —  Nel 
determinare  i  varii  poteri  dello  Stato,  ho  già  dimostrato  che 
il  potere  giudiziario  è  distinto  dall'esecutivo,  un  vero  e  proprio 
potere  dello  Stato.  Un  po'  di  confusione  dei  due  poteri  è  cer- 
tamente nel  nostro  Statuto,  il  quale,  copiando  le  Carte  francesi 
del  1811  e  del  1830,  parla  soltanto  di  un  "  ordine  giudiziario  „. 
La  confusione  è  derivata  da  ciò,  che  non  si  aveva  un  esatto  con- 
cetto scientifico  del  potere  esecutivo  e  delle  sue  funzioni.  Rite- 
nendo che  il  potere  esecutivo  dovesse  curare  l'esecuzione  delle 
leggi  e  dappoiché  tale  è  anche,  in  fondo,  l'ufficio  del  giudice, 
parve  di  poterli  confondere  in  un  potere  unico,  senza  pon-e 
mente  al  danno  che  ne  derivava  all'indipendenza,  al  prestigio, 
alla  inamovibilità  stessa  della  magistratura. 

Contro  tale  confusione  C.  Laband  notava  come  distinti  si  deb- 
l)ano  mantenere  i  tre  uffici  supremi  dello  Stato  :  emanare  leggi 
detenninanti  il  diritto,  amministrare  lo  Stato,  mantenere  il 
rispetto  dell'ordine  giuridico.  Ve  fra  il  potere  esecutivo  e  il 
giudiziario  una  sostanziale  diversità  di  funzioni  ed  una  pro- 
fonda differenza  nel  modo  come  si  esplicano.  La  cura  degli  inte- 
ressi politici  ed  amministrativi  è  affatto  distinta  dalla  funzione 
di  amministrare  la  giustizia,  tanto  nelle  relazioni  dei  cittadini 
fra  loro,  come  in  quelle  fra  i  cittadini  e  lo  Stato,  in  quanto 
sono  relazioni  giuridiche.  Che  se  può  dirsi,  sotto  un  certo  rispetto, 
che  anche  il  potere  giudiziario  abbia  per  missione  di  curare  l'ap- 
plicazione delle  leggi,  la  sua  funzione  si  esplica  però  sempre 
per  casi  singoli,  e  di  regola  non  per  iniziativa  spontanea,  ma 
mossa  da  particolare  azione.  Invece  il  potere  amministrativo 
opera  di  regola  per  vie  generali  e  di  sua  propria  iniziativa  (i). 

La  differenza  sostanziale  è  avvertita  anche  da  L.  Mattirolo, 
sebbene  al  solo  intento  di  distinguere  il  potere  giudiziario  dal- 
l'amministrativo, come  due  rami  dell'esecutivo.  *  TI  potere 
giudiziario,  egli  dice,  non  ha  iniziativa;  la  sua  azione  non  si 
spiega  se  non  in  seguito  ad  istanza  degl'interessati;  il  suo 
ufficio  precipuo  è  quello  di  provvedere  all'accertamento  e  alla 
ristaurazione  dei  diritti  disconosciuti  o  violati  nella  pratica 
della  vita  civile.  Il  potere  amministrativo  ha  invece  un'azione 
continua  e  incessante;  esso  prende  l'iniziativa  ovunque  lo  richie- 
dano i  bisogni  e  gl'interessi  sociali,  ai  quali  deve  costantemente 
provvedere.  L'ordinamento  del  potere  amministrativo,  nei  suoi 


(1)  Rossi  P.,  Coura  de  droit  const.,  voi.  IV,  p.  239;  Grippo,  op.  cit.,  pp.  10,  11. 
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differenti  uffici  e  nei  varii  gradi  della  sua  gerarchia,  ha  per 
base  il  principio  d'unità.  All'incontro,  l'ordinamento  giudiziario 
si  inspira  al  concetto  della  pluralità.  Il  potere  amministrativo 
si  spiega  sotto  la  sorveglianza  e  il  controllo  del  Parlamento,  ed 
è  retto  in  tutte  le  sue  manifestiizioni  dal  principio  della  respon- 
sabilità, dell'agente.  Il  potere  giudiziario,  all'opposto,  si  svolge 
sotto  l'egida  di  un'assoluta  indipendenza,  cosi  dal  potere  legis- 
lativo, come  dairamministrativo.  La  decisione  dei  giudici  si 
riferisce  solo  al  caso  particolare,  che  e  argomento  della  con- 
trovei*sia,  e  non  ha  effetto,  fuorché  per  le  persone  e  per  le  cose 
comprese  nella  questione  decisa.  Il  potere  amministrativo,  in- 
vece, dà  per  lo  piii  disposizioni  generali,  le  quali  estendono  la 
loro  efficacia  a  tutte  le  persone  e  cose,  che  si  trovano  in  quelle 
condizioni,  a  cui  la  disposizione  intende  provvedere.  Le  decisioni 
dei  giudici,  quando  fanno  passaggio  in  cosa  giudicata,  acquistino 
un'autorità  ed  una  forza  assoluta,  irrevocabile.  Per  lo  con- 
trario, i  provvedimenti  dell'autorità  amministrativa  non  hanno 
mai  nulla  di  assoluto,  e  si  revocano  o  si  modificano,  secondo  i 
bisogni  ,^^). 

L.  Palma  crede  aft'atto  erronea  l'opinione,  per  cui  l'ordine 
giudiziario  non  formerebbe  uno  dei  grandi  poteri  dello  Stato, 
"  perocché  è  nell'essenza  di  ogni  governo  sinceramente  costitu- 
zionale, che  il  giudicare,  come  funzione,  sia  uno  dei  grandi 
poteri  dello  Stato,  distinto,  come  può  esserlo  nell'unita  dello 
Stato,  dal  legislativo  e  dal  governativo  ed  amministrativo  ;  e 
i  suoi  organi  siano  perciò  del  pari  distinti  ed  indipendenti  dagli 
organi  della  legislazione  e  del  governo  propriamente  detto  „. 
Considerare  il  potere  giudiziario  come  una  dipendenza  dell'ese- 
cutivo sarebbe  disconoscere  i  caratteri,  l'indole  propria  del  go- 
verno costituzionale.  E  però  ritiene  che  per  ordine  giudiziario  si 
deva  intendere  il  complesso  dei  magistrati  investiti  del  potere 
giudiziario  dello  Stato  (2).  V.  E.  Orlando,  premesso  che  il  potere 
giudiziario  "  ripete  la  sua  origine  non  da  una  delegazione  del 
potere  regio,  ma  da  quella  fonte  medesima  da  cui  derivano  gli 
altri  due  poteri  e  cioè  l'organica  attuazione  della  volontà  dello 
Stato  .,  pensa  che  coll'articolo  08  dello  Statuto  si  vogha  desi- 
gnare nel  Re  non  un  potere  concreto,  ma  l'esterno  rappresen- 
tante dello  Stato,  nell'unità  dei  suoi  poteri  sovrani  (3). 


(1)  Op.  cit.,  1,  18. 

(2)  Op.  cit.,  voi.  II,  p.  593. 

(3)  Op.  cit.,  p.  211. 
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Il  vero  è  però  che  parecchie  costituzioni  e  tra  queste  Tita- 
liana,  hanno  preferita  la  dottrina  di  G.  Locke  e  degli  altri 
autori,  per  i  quali  i  poteri  dello  Stato  sono  due  soli,  l'esecutivo 
ed  il  legislativo.  Lo  Statuto  parla  di  due  poteri,  il  legislativo  e 
Tesecutivo,  regolati  i  quali,  passa  a  porre  le  basi  deirammini- 
strazione  della  giustizia.  Venendo  allora  a  parlare  dell'ordine 
giudiziario,  dichiara  che  la  giustizia  emana  dal  Re,  al  quale  solo 
appartiene  il  potere  esecutivo  ed  e  amministrata  in  suo  nome 
dai  giudici,  che  egli  nomina  ed  istituisce  ^^\  La  legge  sull'ordi- 
namento giudiziario  sancisce,  che  la  nomina  degli  ufficiali  del- 
l'ordine giudiziario  e  fatta  dal  Ke  sulla  proposta  del  ministro 
di  grazia  e  giustizia  ;  che  questi  esercita  l'alta  sorveglianza  su 
tutte  le  Corti,  i  tribunali,  i  giudici  dello  Stato  e  può  ammo- 
nirli ;  che  può  tramutare  un  giudice  da  una  Corte  all'altra  e  da 
un  Tribunale  ad  altra  Corte  o  Tribunale  per  l'interesse  del 
servizio;  che  infine  dal  ministro  di  grazia  e  giustizia  dipende 
il  Pubblico  Ministero,  rappresentante  del  potere  esecutivo 
presso  l'autorità  giudiziaria  <2).  Inoltre  le  sentenze  ed  i  de- 
creti deirautoritk  giudiziaria  devono  sempre  emanare  in  nome 
del  Re  (3). 

D'altra  parte  non  si  può  disconoscere,  che  lo  Statuto  assicura 
ai  giudici  rinamovibilitk.la  quale  e  attributo  del  sommo  potere; 
dichiara  che  non  si  potrà  derogare  all'ordinamento  giudiziario 
se  non  per  legge,  che  nessuno  può  essere  distolto  dai  suoi  giu- 
dici naturali,  e  però  non  potranno  mai  essere  creati  tribunali 
o  commissioni  straordinarie,  che  le  udienze  dei  tribunali  e  delle 
corti  sono  pubbliche  W.  Tenendo  conto  di  queste  disposizioni, 
si  può  atlermare,  che  il  giudiziario  è  un  vero  potere  dello  Stato, 
potere  primordiale  ed  essenziale  della  sovranità,  distinto  dagli 
altri  due,  anzi  preesistente  al  potere  legislativo,  perchè  anche 
a  governare  le  genti  consociate  bastavano  la  consuetudine,  il 
costume  dei  maggiori,  la  cowwoji  ìaiv,  e  forse  prima  che  si 
sentisse  persino  il  bisogno  di  una  podestà  esecutiva,  la  quale 
provvedesse  per  l'avvenire,  a  frenare  le  violenze  dell'egoismo 
selvaggio,  che  avrebbero  distrutta  la  nascente  compagine  so- 
ciale, si  sentì  il  bisogno  della  giustizia.  Il  capo  di  famiglia,  il 
duce  della  tribù,  dell'orda,  del  c/any  prima  di  essere  legislatore 


(1)  Articoli  8,  5,  68,  69. 

(2)  Cod.  proc.  penale,  art.  8,  216,  199,  129. 

(3)  Cod.  proc.  civile,  art  553,  556. 

(4)  Statuto,  articoli  69,  70,  71,  72. 
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e  amministratore  fu  giudice  e  la  sua  azione  giudiziaria  diede 
origine  alle  prime  norme  regolatrici  ^^l 

3.  /  ronfiìii  (lei  poteri  dello  Stato.  —  11  buon  ordinamento 
del  potere  giudiziario  è  uno  dei  più  ardui  problemi  del  diritto 
costituzionale,  sia  che  lo  si  consideri  in  se  stesso,  sia  che  lo 
si  esamini  nelle  sue  relazioni  cogli  altri  poteri  dello  Stato.  E 
si  fa  anche  più  arduo  nel  governo  parlamentare,  a  cagione 
delle  ingerenze  parlamentari  nell'amministrazione  della  giu- 
stizia, che  occorre  prevenire  e  frenare,  come  avvertirono 
D.  Syme,  E.  De  Laveleye,  E.  Spuli er,  6.  Simon,  M.  Minghetti, 
S.  Spaventa  ed  altri  illustri. 

L'Inghilterra  ha  potuto  ordinare  in  così  mirabile  guisa  le 
sue  libertà  ed  il  sistema  parlamentare,  per  la  grande  indi- 
pendenza del  suo  potere  giudiziario.  Malgrado  la  confusione 
non  infrequente  dei  varii  poteri,  i  difetti  della  procedura,  le 
lacune  della  legislazione,  talune  gravissime  e  durate  sino  agli 
ultimi  tempi ,  si  può  affermare  che  in  nessun  altro  Stato  il 
potere  giudiziario  sia  più  indipendente,  sottratto  a  qualsiasi 
ombra  di  influenza  governativa,  inaccessibile  a  qualunque  pos- 
sibile ingerenza  del  Parlamento,  mentre  estende  la  propria  fun- 
zione sua  quanto  occorre,  perchè  ogni  torto  abbia  un  rimedio 
giuridico.  Si  può  dire,  e  fu  detto  da  illustri  giureconsulti,  che* 
tutto  il  sistema  politico  inglese  sembra  rivolto  ad  un  fine  unico, 
la  conservazione  e  l'indipendenza  dai  grandi  giudici  inglesi  ^'2). 
Che  se  non  si  pronunciano  sulla  costituzionalità  delle  leggi, 
perciò  che  il  Parlamento  è  "  una  perpetua  costituente  „ ,  possono 
però  negare  nei  casi  concreti  l'applicazione  dei  provvedimenti 
del  potere  amministrativo,  i  quali  siano  in  contrasto  colle  leggi. 

Agli  Stati  Uniti  la  distinzione  dei  tre  poteri  è  più  netta  e 
precisa:  al  Presidente  l'esecutivo,  al  Congresso  il  legislativo, 
alle  Corti  il  giudiziario.  E  poiché  la  costituzione  federale  e 
quelle  dei  singoli  Stati  non  possono  essere  riformate  o  mutate, 
se  non  con  le  norme  che  esse  prescrivono,  il  potere  giudi- 
ziario, autonomo  e  indipendente  da  qualsiasi  azione  governativa, 
come  da  qualsiasi  influenza  parlamentare,  mantiene  la  scru- 


(1)  SuMNKR  Maine,  L' ancien  droit,  eh.  I:  Blumtschli,  Teoria  generale  dello  Stato, 
lib.  VII,  cap.  Ili;  Manfredini,  op.  cit.,  voi.  I,  pp.  377,  318. 

(2)  *  Tutto  il  nostro  sistema  politico  e  ciascuno  degli  organi  suoi,  Tesercito, 
la  flotta,  le  due  Camere  e  va  dicendo,  non  è  che  mezzo  ad  un  solo  ed  unico  fine, 
la  conservazione  e  la  libertà  dei  dodici  grandi  giudici  dlnghilterra  „,  David  Hume, 
Saggi. 
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pelosa  osservanza  della  costituzione  da  parte  del  potere  legis- 
lativo, della  costituzione  e  delle  leggi  da  parte  deireseciitivo, 
e  vi  è  sino  ad  ora  riuscito,  procurando  alla  costituzione  uno 
dei  suoi  maggiori  elementi  di  forza,  alla  liberta  una  delle  sue 
guarentigie  più  preziose  ed  efficaci. 

Nel  continente  europeo  un  solo  Stato  e  pochi  altri  minori 
con  esso  hanno  dato  al  potere  giudiziario  un  ordinamento,  che 
possa  essere  paragonato  per  Teflìcacia  a  quello  delle  genti  anglo- 
sassoni. 11  gran  Federico  voleva  che  fosse  resa  a  tutti  buona 
giustizia,  specie  ai  piccoli,  e  il  mugnaio  di  Sanssou^i  poteva 
appellarsi  ai  giudici  di  Berlino  anche  contro  il  Re,  che,  "  giuoco 
di  principe,  rispettava  un  molino  e  rubava  una  provincia  „. 
Certo  è  che  il  rispetto  abituale  per  la  giustizia  ed  i  suoi  mi- 
nistri determinò  in  ijermania  un  fiero  sentimento  ed  un  uguale 
rispetto  del  diritto  individuale,  che  diventò  efficace  stromento 
di  libertà,  guarentigia  legale  anche  contro  le  usurpazioni  del 
potere  politico.  La  legge  suirordinamento  giudiziario  tedesco 
del  27  gennaio  1877  proclama  all'articolo  1,  che  "•  il  potere 
giudiziario  è  esercitato  da  magistrati  indipendenti,  soggetti 
soltanto  alla  legge  .,  con  che  Tidealita  della  scienza  si  può 
dire  diventata  una  quotidiana  realta. 

Ma  da  cotesti  ordinamenti  sono  lontane  le  genti  latine, 
presso  le  quali  la  giustizia  è  sovente  mancipia  della  ragione 
politica,  e  si  affrancò  dal  principe  per  cadere  in  servitù  del 
popolo  o  di  coloro  che  lo  rappresentano. 

L'Assemblea  costituente  di  Francia,  nella  tornata  del  20  agosto 
1789  proclamò  l'assioma  di  Montesquieu:  "  nessuna  costitu- 
zione dove  non  è  garanzia  dei  diritti  e  separazione  dei  poteri  „. 
Ma  come  non  vollero  un  Re  autorevole  e  un  Senato  modera- 
tore, per  Tabborrita  memoria  delTassolutismo  e  dell'aristo- 
crazia, cosi  gli  abusi  dei  Parlamenti  li  determinarono  a  difen- 
dere piuttosto  il  legislativo  dal  giudiziario,  che  Mirabeau  neppur 
sapeva  concepire  come  un  potere  distinto  ^^K  Le  idee  dei  giure- 
consulti i"  dei  legislatori  della  Costituente  sono  diventate  il 
verbo  della  (Convenzione,  del  Direttorio,  dell'Impero,  inspi- 
rarono l'ordinamento  giudiziario,  che  tuttodì  vige  in  Francia, 
pressoché  intatto  attraverso  le  svariate  torme  dei  suoi  governi. 
Ija  Rivoluzione  rimise  a  nuovo,  a  profitto  del  popolo,  tutti  gli 
arbitrii  dd^n/cien  m/imr:  lo  stesso  procedimento  converte  in 


(1)  Assemblea  cost.  18  lugflio  1789;  e  si  vediino  i  discorsi  e  j?li  scritti  finaloghi 
di  Henkion  dk  Paxskv.  ^^erriunv,  SiSMoNDi,  Batiuk,  Accoc,  ecc. 
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leggi  positive,  rigide,  universali,  i  processi  intermittenti,  le 
pretese  teoriche,  tutti  i  peggiori  precedenti  della  monarchia, 
le  commissioni  straordinarie,  le  accuse  di  lesa  maestà,  la  sop- 
pressione delle  forme  legali,  la  persecuzione  delle  credenze 
religiose  e  persino  delle  opinioni  intime,  il  diritto  di  censura 
sugli  scritti  e  di  coazione  sui  pensieri,  il  diritto  d'insegnamento 
e  di  educazione,  le  prevenzioni,  le  requisizioni,  le  proscrizioni, 
le  confische.  Così  i  Merlin  de  Donai,  i  Treilhard,  i  Cambacérès 
collegano  la  tradizione  del  dispotismo  all'innovazione  tiran- 
nica, alla  Costituente,  alla  Legislativa,  alla  Convenzione,  pre- 
parano le  fitte  maglie  degli  argomenti,  dove  l'individuo  dovrà 
necessariamente  soccombere  al  potere  sociale  (^). 

La  giustizia  diventa  in  Francia  mancipia  del  governo,  an- 
cella umile  del  potere  politico.  Il  decreto  del  6  luglio  1810  e 
i  successivi,  non  escluse  le  leggi  della  terza  repubblica,  hanno 
attuato  un  sistema,  per  cui  può  dirsi  senza  contrasto,  che  il 
potere  esecutivo  disponga  dei  giudici.  Indarno  J.  Favre,  E.  La- 
boulaye,  A.  Borély  ed  altri  uomini  impìirziali  e  sinceramente 
liberali  chiesero  un  diverso  ordinamento:  tutti  quanti  si 
succedettero  al  potere,  anche  quando  più  forse  avevano  gri- 
dato contro  l'abuso,  lo  mantennero,  e  "  le  epurazioni  della 
magistratura  „  si  ripeterono  nella  terza  repubblica,  come  nei 
tempi  più  tristi  della  Rivoluzione  e  dell'Impero. 

Il  sistema  aveva  trovato  in  Italia  fieri  censori,  quando,  senza 
alcuna  cooperazione  del  Pcarlamento,  vi  fu  introdotto  nel  1857  (2), 
per  essere  subito  fatto  segno  a  severi  biasimi  ed  a  studi  di 
riforma.  Ma  le  proposte  numerose  e  vane,  le  discussioni,  gli 
studi  a  nulla  approdarono  e  le  leggi  del  18()5,  ancora  in 
virtù  dei  pieni  poteri,  confermarono  un  ordinamento,  che 
suscitava,  si  può  dire,  le  generali  ripugnanze  ^^K  II  1 6  marzo. 


(1)  Taine,  Ancien  regime^  I,  p.  166. 

(2)  Un  progetto  del  Ministro  Lui(»i  Dk  Mar(}ubrita  (21  agosto  1849)  suirinamovi- 
bilità  deirordine  giudiziario  era  stato  approvato  dalla  Camera,  non  dal  Senato;  le 
modificazioni  all'ordinamento  giudiziario  proposte  da  M.  Fescatork,  relatore  del 
precedente  disegno,  appena  erano  state  prese  in  considerazione  (3  gennaio  1851). 
La  legge  19  maggio  1851,  n°  1207,  del  Ministro  GiusEPrK  Skcardi,  provvide 
airinamovibilità  e  alla  disciplina  dell'ordine  giudiziario,  ma  neppur  riuscirono  ad 
esser  discussi  i  progetti  suirordinamento  giudiziario  presentati  dai  Ministri  Fi- 
lippo Galvagno  (27  maggio  1851,  Legisl.  IV,  Sess.  2%  p.  982),  e  Adolfo  De  Foresta 
(26  maggio  1856,  Legisl.  V,  Sess.  2*,  p.  945  e  relazione  Astengo,  ivi,  p.  970,  ri- 
presentato  il  9  gennaio  1857,  Legisl.  V,  Sess.  3%  p.  149). 

(3)  Si  vedano  i  progetti  suirordinamento  giudiziario  dei  Ministri  Vincenzo  Mi- 
GLiKTTi  (presentato  al  Senato  il   9  febbraio  1862,  Legisl.   Vili,   Sess.  2%   voi.  Il, 
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quando  da  poco  più  di  due  mesi  il  nuovo  ordinamento  era  in 
vigore  in  tutto  il  regno,  Filippo  Mellana,  interprete  dei  gene- 
rali lamenti,  ne  dimostrava  i  principali  difetti,  invocando  una 
riforma,  **  che  sollevasse  la  magistratura  italiana  all'altezza, 
cui  ha  diritto  di  vederla  chiunque  sa  che  in  essa  sono  riposte 
la  speranza  e  la  dignità  della  patria  „.  E  appena  quattro  giorni 
dopo  Angelo  Brotterio,  denunciando  le  ingerenze  della  politica 
neiramministrazione  della  giustizia,  invitava  la  Camera  a  far 
sì  "  che  di  questa  giudiziale  tirannide  neppure  la  polve  rimanga, 
che  dell'esercizio  di  questa  odiosa  oppressione  più  non  resti  ne 
traccia,  ne  memoria,  nò  reliquia,  ne  ombra  „.  E  pure  il  male 
non  era  allora  ancora  grande,  "  perchè  gli  effetti  di  questa 
indebita  ingerenza  non  si  sentono  che  per  esperienza,  e  i  van- 
taggi privati  che  se  ne  possono  trarre  dagli  uomini  politici, 
vengono  a  poco  a  poco,  ed  anche  la  libidine  dell'arbitrio  si 
risveglia  gradatamente  e  scapestra  per  impunità  „  ^V).  Impe- 
rocché avviene,  che  *"  quanto  più  i  ministri  e  le  Assemblee 
sono  inetti  o  cattivi,  tanto  più  si  sforzano  a  trovare  nel  ver- 
detto del  giudice  un'apparenza  di  ragione  e  ad  accomodare  i 
tribunali  alle  voglie  loro.  Di  che  poi  scende  nel  popolo  il  dubbio, 
che  la  giustizia  abbia  abbandonato  il  suo  santuario,...  la  peg- 
giore iattura  che  una  nazione  civile  possa  incontrare  ^^^\ 

La  giustizia  si  andò  così  guastando  per  spirito  di  parte,  il 
prestigio  della  magistratura  scemò,  lungi  dal  crescere,  il  mini- 
stero pubblico  diventò  o  parve  diventasse  sempre  più  soggetto 
al  potere  legislativo  e  Tintluenza  degli  avvocati  patrocinanti, 
appartenenti  ai  due  rami  del  Parlamento,  riuscì  sempre  più 
deleteria  e  fatale.  K  così  radicata  e  diffusa  la  convinzione, 
che  a  vincere  le  causo  più  cattive  basti  avere  patrocinatori 
influenti  politicamente,  che  questi  si  pagano  lautamente,  talora 
an(;he  solo  perché  mettano  ai  ricorsi  le  loro  firme  e  facciano 
atto  di  presenza  al  tribunale  o  alla  Corte.  Si  ebbero  casi  di  de- 
linquenti, che  si  presentarono  ai  giudici  con  commendatizie  di 
membri  del  Parlamento,  e  più  d'uno  tra  questi  protestò  con 
telegrammi  al  ministro  guardasigilli  o  con  discorsi  pubblici 
contro  sentenze  dei  magistrati,  cui  sentiva  forse  di  non  poter 


p.  1196).  UirsEPPK  PisANELLi  (6  luglio  1863,  Legisl.  VITI.  Sess.  2%  p.  1120  e  rela 
zione  Gennaro  Db  Filippo,  ivi,  p.  1128),  e  le  proposte  sulla  inamovibilità  della  ma- 
gistratuni  doiron.  F.  P.  Caticci  del  24  gennaio  1866. 

(1)  MiNGiiKTTi,  /  partiti  politici^  p.   128. 

(2)  Ivi.  pp.  143,  144. 
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opporre  buoni  argomenti  giuridici  e  persino  minacciò  trasfe- 
rimenti od  altre  pene  a  magistrati  dabbene  ed  amanti  del 
quieto  vivere  più  che  della  retta  ed  imparziale  giustizia.  Fu- 
rono svolte  interpellanze  sull'interpretazione  di  una  legge  in 
occasione  di  sentenze  di  magistrati  contrarie  ai  clienti  di  chi 
le  muoveva,  mentre  ancora  pendeva  la  lite  in  appello  o  in 
cassazione;  si  sono  viste  cause  difese  da  deputati  eminenti,  e 
vinte  in  onta  all'opinione  ed  all'aspettativa  universale.  Talora 
furono  chiesti  ed  ottenuti  trasferimenti  di  magistrati  preor- 
dinati a  processi,  che  si  volevano  evitare  o  pur  vincere  ad 
ogni  costo  ;  e  M.  Minghetti  ricorda  persino  una  istanza  stam- 
pata, diretta  il  31  agosto  1877  al  ministro  guardasigilli,  dai  de- 
putati di  una  provincia,  perchè  un  loro  raccomandato  vi  venisse 
nominato  procuratore  generale  della  Corte  d' Appello  ^^M  E 
non  parlo  delle  notissime  ingerenze,  esercitate  in  questi  ultimi 
anni,  a  proposito  di  celebri  processi,  dal  potere  politico,  che 
si  immischiò  direttamente  e  sfacciatamente  nella  procedura, 
con  risultati  ben  noti,  in  guisa  tale  che  in  nessun  altro  paese 
libero  sarebbe  stata,  non  che  tollerata,  neppure  un  solo  istante 
ritenuta  possibile  ^^\ 


(1)  Op.  cit,  p.  142. 

(2)  MiNGHRTTi,  op.  cit.,  p.  132  e  sep^.;  Manfredini,  op.  cit.,  386  e  seg.;  e  si  veda 
la  relazione  della  Commissione  istituita  con  decreto  del  4  agosto  1894  per  accer- 
tare la  responsabilità  dei  funzionarii  giudiziarii  che  presero  parte  all' istruttoria 
del  processo  pei  fatti  della  Banca  Romana,  e  la  relazione  della  Commissione 
nominata  il  3  dicembre  1897.  Il  relatore  di  quest'ultima  così  si  esprime  intomo 
alle  ingerenze  del  Ministro  Guardasigilli  nell'azione  della  magistratura: 

"*  Nessuno  dubita  in  diritto  che  sia  lecito  al  Ministro  di  Giustizia  di  preoccu- 
parsi dell'andamento  delle  procedure  giudiziali,  ma  indiscutibilmente  solo  allo 
scopo  di  sorvegliarne  la  regolarità  e  la  sollecitudine,  e  di  colpire  le  ingerenze 
illegittime  e  gli  abusi. 

*  Nessuno  ignora  che  per  fortuna  in  Italia  in  fatto  simili  preoccupazioni  siano 
state  rarissime,  seppure  qualcheduna  si  e  mai  verificata  :  come  d'altni  parte  nes- 
suno potrebbe  contrastare,  che  l'opera  del  guardasigilli  in  questa  chiusa  fu  un 
fatto  molto  eccezionale  e  debba  essere  designato  onde  non  si  stabilisca  un  pre- 
cedente che,  per  quanto  non  proibito  dalla  legge,  potrebbe  rappresentare  un 
pericolo,  sia  pure  lontano  e  certamente  non  voluto,  all'indipendenza  del  ma- 
gistrato. 

*  È  apparso  di  non  dubbia  gravità  l'altro  fatto,  che  lo  stesso  Ministro  era 
giornalmente  tenuto  al  corrente  di  qualsiasi  atto  della  istruttoria  e  del  contenuto 
delle  deposizioni  testimoniali  e  degli  interrogatorii,  con  rapporti...  nei  quali 
sovente  erano  di  riscontro  note  ed  osservazioni  del  Ministro  sull'indirizzo  e  sui 
risultati  dell'istruttoria. 

*  Ora,  pur  prescindendo  dalla  indagine  incresciosa  del  movente  di  un  tale 
operato,  che  può  anche  ritenersi  inspirato  da  eccessivo  zelo  e  non  da  politica 
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Nello  inaugurare  la  XV  legislatura,  il  discorso  della  Corona 
prometteva,  tra  altro,  di  studiare  l'arduo  tema  dell'ordina- 
mento giudiziario,  per  elevare  la  magistratura  a  quell'altezza 
che  risponde  alla  sua  missione.  La  Camera  rispondeva  con  la 
promessa  di  adoperarsi,  "  con  assiduità,  di  aspettato  lavoro, 
per  dare  alla  magistratura  dignità  di  Stato  pari  alla  dignità 
dell'ufficio  „,  aggiungendo,  che  "  il  sospetto  dell'arbitrio  cor- 
rode e  tiacca  ogni  autorità  per  antica  e  valida  che  sia  „.  Ed 
infatti  il  guardasigilli  Giannuzzi  Savelli,  con  decreto  del  12 
noveml)re  1883,  costituiva  una  Conmiissione  per  studiare  il 
problema,  alla  quale  ricordava,  che  *"  il  bisogno  di  riordinare 
l'amministrazione  della  giustizia  era  ormai  divenuto  cosi  incal- 
zante, da  non  potere,  senza  grave  colpa  e  massimo  danno, 
differirsene  più  oltre  la  soluzione,  e  che,  senza  una  riforma 
veramente  radicale,  progredendo  di  questo  passo,  si  sarebbe 
andati  incontro  ad  una  catastrofe  (^).  Ma  la  Commissione  per- 
dette di  vista  il  i)unto  essenziale  delle  riforme,  la  massima 
esigenza  di  assicurare  l'indipenden/^a  del  giudice  dal  potere 
esecutivo  e  quindi  dalle  ingerenze  parlamentari.  Né  si  osò 
allora  proporre  che  i  giudici  fossero  meno  numerosi  e  pagati 
meglio  (2),  riforma  meno  dell'altra  difficile,  urgente  del  pari,  ed 
iniziata  poi,  con  coraggiosa  energia,  sfidando  la  congiura  degli 


animosità,  ò  stata  opinione  dei  detti  Commissarii  che  non  si  possa  dalla  Camera 
plaudire  il  sii^tema  seguito  senza  gran  perturbamento  delle  più  sane  norme  costi- 
tuzionali, e  delle  norme  assicuratrici  della  indipendenza  della  magistratura  ita- 
liana. È  regola  indeclinabile  delle  migliori  tradizioni  inglesi  ed  anche  italiane, 
che  il  Ministro  guanlasigilli  abbia  il  diritto  ed  anche  il  dovere  di  vigilare  sul- 
Tandamento  dell'Amministrazione  della  giustizia,  affinchè  essa  si  svolga  con  quella 
rettitudine,  imparzialità  e  speditezza  che  sono  nei  fini  della  legge,  ma  che  nel 
tempo  stesso  questo  alto  sindacato  debba  essere  puramente  estrinseco,  senza 
deviare  nelle  più  lontane  ingen^nze  sul  contenuto  degli  atti  e  dei  giudizii  e  sul- 
l'indirizzo, che  ai  procedimenti  stima  dare  l'autorità  giudiziaria,  perchè  solo  per 
tal  via  il  Ministro  può  rimanere  refrenato  noi  limiti  di  quella  responsabilità 
politica,  da  cui  il  sindacato  stesso  trae  ragione  di  essere  y,.  Ivi,  pp.  56,  57. 

(1)  Righi,  Relazione  per  ìa  riforma  delV ordinamento  giudiziario^  Homa,  Tip. 
Ripamonti,  1894. 

(2)  Comprendendo  gli  8446  giudici  conciliatori  T  Italia  ha  un  giudice  ogni  14 
mila  abitanti,  menti»'  ne  hanno  uno  la  Russia  ogni  24  m.,  il  Belgio  ogni  25  m., 
l'Austria  ogni  26  m..  la  Spagna  ogni  28  m.,  l'Olanda  ogni  38  m.,  la  Francia  ogni 
36  m.  L'Inghilterra,  paga  ai  suoi  giudici  da  35  m.  a  200  m.  lire;  e  nei  posti  più 
elevati,  che  in  Italia  «i  retribuiscono  con  15  m.  lire,  si  guadagna  in  Francia 
30  m.  lire,  32  m.  nella  povera  Spagna,  36  in.  in  Russia,  50  m.  in  Austria.  Lo 
stipendio  minimo  l-  di  2500  lire  in  Italia,  3000  in  Francia  e  4000  nelle  città  di 
oltre  20  mila  abitanti,  ecc.  Mankredini,  op.  cit.,  pp.  390,  391. 

3».     n.*'.  P.  —  -"  <^nP  —  RnrxnT.T»,  Dir.   CnxHf.,  VII.  Pjirtp  II. 
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interessi  e  le  multiformi  ambizioni  locali,  deiron.  G.  Zanardelli. 
Appena  in  questi  ultimi  anni  si  è  posto  mano  ad  altre  riforme, 
arrestate,  oltre  die  dalle  consuete  difficoltà  parlamentari,  dalla 
morte  del  guardasigilli  che  le  propose  e  vi  aveva  accolto,  come 
si  vedrà,  tra  breve,  più  di  un  istituto  adatto  a  procurare  alla 
magistratura  la  necessaria  indipendenza,  l'autorità  e  il  pre- 
stigio, che  sono  il  più  urgente  bisogno  suo  e  delle  libere 
istituzioni  ^^\ 


CAPO  IL 

Ordinamento  del  potere  giudiziario 
e  svolgimento  delle  sue  funzioni. 

1.  Indipendenza  del  potere  a  indiziario.  —  Da  quanto  ho 
detto  nel  precedente  capitolo  si  comprende  come  la  prima 
condizione  di  un  buon  ordinamento  del  potere  giudiziario  nel 
moderno  Stato  costituzionale  sia  Tindipendenza  assoluta  della 
magistratura  nell'esercizio  delle  sue  funzioni.  Questa  indipen- 
denza è  sancita  da  altre  costituzioni  assai  meglio  che  dalla 
nostra  ^^\  In  verità,  qualunque  sia  Tojnnione  che  possa  preva- 


li) I  principali  progetti  presentati  dopo  il  1865,  non  tenendo  conto  di  minori 
proposte  di  iniziativa  parlamentare,  sono  quelli  dei  Ministri  di  grazia  e  giustizia 
Giovanni  De  Falco  (Legisl.  XI,  Sess.  2*,  7  marzo  1873,  stampato  195);  Onorato 
ViuLiANi  (Legisl.  XI,  Sess.  2*,  10  dicembre  187.*^,  stampato  n°  25,  relazione  Mira- 
glia,  19  gennaio  1874,  discusso  e  approvato  in  Senato  nel  febbraio-marzo,  presen- 
tato alla  Camera  il  8  marzo  1874,  stampato  n**  95,  ed  ivi  morto  allo  stato  di 
relazione  3  giugno);  ripresentato  il  30  novembre  1874  e  in  proporzioni  minuscole 
il  18  gennaio  1875  dallo  stesso  Ministro,  per  diventare  la  legge  23  dicembre  1875, 
n*  2839.  Il  progetto  P.  S.  Mancini  per  garanzie  e  incoraggiamenti  alla  magistratura 
(Legisl.  XIII,  Sess.  1»,  13  giugno  1877,  stampato  n°  123)  neppur  fu  esaminato  ; 
così  il  progetto  D.  Tajani  (Legisl.  XV,  Sess.  unica,  25  novembre  1885,  stampato 
n**  348)  riprosentuto  invano  in  Senato  (Legisl.  XVI,  Sess.  1*,  12  giugno  1886, 
stampato  n°  1  e  relazione  Costa,  3  aprile  1887).  Diventarono  leggi  due  progetti 
del  Ministro  6.  Zanardelli  che  iniziarono  la  riforma  della  magistratura  e  delle 
circoscrizioni  (Legisl.  XVI,  Sess.  IV,  leggi  30  marzo  1890,  n°  6702  e  8  giugno 
1890,  n°  6878).  Non  furono  invece  discussi  i  progetti  presentati  al  Senato  dall'on. 
G.  Qt.  Costa  sulPammissione  alla  magistratura,  sulla  modificazione  dei  gradi,  e  sulle 
garanzie  di  essa,  che  erano  stati  già  notevolmente  modificati  dall'Ufficio  centrale 
del  Senato  (Legisl.  XIX,  10  dicembre  1896,  stampati  n°  231,  232,  233). 

(2)  Austria,  §  99;  Prussia,  §§  86,  87;  Portogallo,  art.  115,  122;  Baviera,  VIII, 
§  3,  ecc. 
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lere  intorno  ai  limiti  dell'azione  dello  Stato,  nessuno  può  du- 
bitare di  cotesta  necessita,  che  la  magistratura  sia  indipendente. 
Una  delle  maggiori  grandezze  per  cui  Roma  si  eleva  nella 
storia  dell'umanità,  è  Tindipendenza  dei  suoi  magistrati.  Le 
repubbliche  del  medio  evo  ne  sentirono  talmente  l'importanza, 
che,  essendo  le  città  loro  travagliate  da  fazioni,  cercavano  un 
podestà  estraneo,  affinchè  le  tradizioni,  le  affinità,  le  parentele 
non  ne  scemassero  Tindipendenza.  G.  Bluntschli  ravvisa  nella 
indipendenza  dei  giudici  la  suprema  garanzia  di  mi  buon  go- 
verno: "  essi  devono  amministrare  il  diritto  imparzialmente  e 
quindi  in  tale  ufficio  non  devono  accondiscendere  ai  voti  del 
governo  e  il  potere  di  questo  giammai  deve  ingerirsi  nella 
tranquilla  e  precisa  investigazione  del  diritto  „  W,  A.  Todd 
pensa  allo  stesso  modo,  considerando  la  posizione  dei  giudici 
inglesi  in  relazione  alhi  Corona  ed  al  Parlamento  (''^);  Gian  Gia- 
cobbe RiUtimann  saviamente  avverte,  che  il  potere  e  T  indi- 
pendenza dei  giudici  si  devono  estendere  collo  sviluppo  della 
democrazia  ^^\  pensiero  diviso  da  Giuseppe  Story  ^^^  e  da  tutti 
i  più  illustri  scrittori  americani. 

La  questione  deirindipeudenza  della  magistratura  si  connette 
a  quelle  della  nomina  dei  magistrati,  della  loro  inamovibilità, 
deiristituzione  del  pubblico  ministero,  del  giuri,  della  disciplina 
e  della  responsabilità  dell'autorità  giudiziaria;  le  quali,  sebbene 
in  via  sommaria  e  solo  per  (guanto  si  attiene  ai  principii  costi- 
tuzionali cui  deb))ono  intorniarsi,  meritano  di  essere  distinta- 
mente considerate. 

2.  1  (jitulici  inietti  dal  popolo.  —  Henrion  De  Pansey  diceva, 
che  ^  chi  dispone  dei  giudici,  incorre  nel  sospetto  di  disporre 
delle  sentenze  ^.  Il  problema  fondamentale  è  perciò  quello  della 
nomina  dei  giudici,  a  chi  si  debl)a  affidare,  ed  e  problema  più 
difficile  nelle  repubbliche,  che  nelle  monarchie  costituzionali. 
1  metodi  che  si  possono  suggerire  con  autorità  di  precedenti, 
con  suffragio  d'esempi  e  di  autorevoli  opinioni  sono  la  nomina 
latta  dal  capo  dello  Stato,  Re  o  Presidente,  e  però  dal  Governo 
che  ne  risponde,  con  determinate  guarentigie,  o  su  proposta 
della  magistratura  sui)renia,  e  l'elezione  popolare,  con  la  quale 
non  vuol  essere  confusa  la  partecipazione  del  popolo  all'am- 
ministrazione della  giustizia  nel  giuri. 


(1)  Diritto  pubblico  unirerfiaìc,  lib.  VILI,  cap.  2. 

(2)  Vedasi  tutto  il  cap.  XI.  i).  1263  e  so^'. 

(3)  Op.  cit.,  p.  347. 

(4)  Op.  cit.,  voi.  II,  p.  41. 
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1  giudici  popolari  non  fecero  certamente  cattiva  prova  in 
alcuni  Stati  dell'antica  Clrecia  ed  a  Roma,  dove  durarono 
anche  nei  secoli  più  gloriosi  della  Repubblica  e  contribuirono 
alla  formazione  di  quel  diritto,  che  inspirò  i  codici  delle  genti 
modenie.  Giudici  popolari  ebbero  gli  antichi  Germani;  Tln- 
ghilteiTa,  gli  Stati  Uniti  accolsero  la  giuria  e  questi  adotta- 
rono largamente  anche  i  giudici  elettivi.  Ed  elettivi  si  invo- 
carono in  Francia  allo  scoppiare  della  rivoluzione,  mentre 
venne  accolta  la  giurìa  per  le  cause  penali,  dovunque  il  libero 
reggimento  prevalse  in  Europa.  Può  anzi  affermarsi,  che  i 
tribunali  permanenti  sorsero  quando,  per  i  cresciuti  rapporti 
individuali  e  sociali  e  per  il  progi'esso  del  diritto,  mancarono  ai 
giudici  popolari  il  tempo  e  la  dottrina  necessaria  per  giudi- 
care rettamente  e  tranquillare  i  cittadini  sulla  bontà  dei  loro 
giudicati  (^l  V'ha  chi  tuttora  afferma,  che  la  elezione  dei 
giudici  debba  affidarsi  al  popolo,  che  ha  il  maggiore  interesse 
ad  averli  buoni,  che  ripone  allora  in  essi  piena  fiducia,  e  crede 
alla  loro  indipendenza  ed  alla  rettitudine  delle  sentenze  loro'^). 

Ma  l'esperienza  non  è  anzitutto  favorevole  a  cotesto  sistema. 
Gli  esempì  antichi  non  hanno  molto  valore  per  le  società  mo- 
derne ed  i  giudizi  di  autorevoli  scrittori  americani  sono  molto 
severi  sui  risultati  ottenuti  agli  Stati  Uniti.  Anche  là  i  giu- 
dici eletti  dal  popolo  non  sono  davvero  i  migliori;  guardano 
al  partito  più  che  alla  giustizia;  hanno  amici  ed  avversarii, 
dei  quali  non  si  possono  dimenticare  nell'esercizio  delle  loro 
funzioni;  il  popolo  non  è  adatto  a  sceglierli  bene  e  ne  scapita 
assai  la  buona  amministrazione  della  giustizia  ^-^^  Ne  meno 
severi  di  E.  Seaman  sono  G.  Lieber,  Eaton,  Hitchcock  ed  altri 
scrittori.  E  si  noti  che  l'esperienza  non  è  antica.  Sino  al  1840 
in  pochi  Stati  e  con  molte  limitazioni  vi  erano  giudici  elettivi; 
a  quel  tempo  diventarono  tali  nel  Jowa  e  nel  New- York  ;  nei 
quattro  anni  successivi  ben  dodici  Stati  adottarono  lo  stesso  si- 
stema, che  diventò  in  ])reve  poco  meno  che  generale.  Ma  in  pochi 
anni  l'esperienza  fu  decisiva.  "*  La  giustizia  perdette  efficacia 
ed  energia  nell'applicazione  delle  leggi;  si  notò  una  decadenza 
nelle  decisioni  delle  Corti;  il  numero  degli  appelli  e  quello 
delle  sentenze  riformate  dalle  istanze  superiori  diventò  tale  da 


(1)  Maxfkedini.  op.  cit.,  1».  395. 

(2)  PicoT,  "  Reviio  cles  denx  moiides  ,,  1  «gennaio  1881;    Des-iahdins.   ivi.    188*2 
111,  p.  349  e  seg. 

(3)  Seaman,  Gourcrnemeni  Améric.  (traci,  frane),  p.  226. 
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lasciare  addietro  ogni  nazione  civile;  V impeachement  dovette 
colpire  non  pochi  giudici  e  scacciarli  di  seggio;  il  rispetto  alla 
magistratura  venne  quasi  meno,  anche  pel  contrasto  colle  qua- 
lità eminenti  del  Corpo  giudiziario  dell'  Unione  (^).  Allora  si 
cominciò  a  prolungare  il  termine  deiruflScio  dei  giudici  in  alcuni 
Stati;  in  altri  si  tornò  al  sistema  delle  nomine,  affidate  ad  uno 
degli  altri  due  poteri  o  ad  entrambi.  Ed  oggidì  in  sette  Stati 
i  giudici  sono  eletti  dalle  legislature;  in  cinque  sono  nomi- 
nati dal  governatore,  colla  conferma  del  Senato;  in  altret- 
tanti alcuni  giudici  sono  cosi  nominati,  alcuni  eletti  dal  popolo; 
mentre  in  tutti  gli  altri  Stati  reiezione  popolare  è  stata 
conservata  ad  onta  dei  vaticini  di  Stuart  Mill,  che  presagiva 
Tistituzione  fatale  alla  democrazia,  e  del  giudizio  di  E.  De  La- 
veleye,  che  la  reputava  la  peggiore  originalità  degli  Stati 
Uniti  (2). 

Invero  la  scelta  dei  giudici  è  di  per  se  stessa  molto  difficile, 
n  popolo  non  è  adatto  a  discemere  ed  apprezzare  le  qualità 
indispensabili  ad  assicurare  l'ingegno,  la  probità,  la  diligenza 
dei  giudici  che  elegge.  Poi,  gli  uomini  veramente  capaci  non 
si  mettono  in  mostra,  non  pongono  la  propria  candidatura, 
mentre  facilmente  prevalgono  su  di  essi  coloro  che  si  affidano 
all'intrigo  e  con  la  parola  ornata,  con  le  seducenti  promesse, 
con  le  facili  condiscendenze  sanno  maggiormente  lusingare  le 
turbe.  La  più  grave  considerazione  è  però  sempre  quella  della 
deplorevole  confusione,  che  ne  segue  fra  la  politica  e  la  giu- 
stizia; la  nomina  del  giudice  diventa  affare  di  partito,  *"  questi 
non  può  dimenticare  chi  gli  ha  dato  il  voto  e,  specie  verso  la 
fine  del  suo  terms,  nel  pronunciare  la  sentenza,  mira  anzitutto 
ad  assicurarsi  la  rielezione.  Le  grandi  Compagnie  ferroviarie, 
per  esempio,  guadagnarono  così  processi  veramente  scandalosi: 
talune  si  assicurarono  T  impunità.  La  lunga  durata  del  ter- 
mine parve  rimedio  inefficace,  a  meno  che  non  si  adotti  quello 
di  li")  o  più  anni,  accolto  da  alcuni  Stati. 

Nella  Svizzera  l'ufficio  di  giudice  si  considera  come  una 
via  che  conduce  alle  funzioni  politiche,  e  la  dignità,  Tindi- 
pendenza,  l'imparzialità  della  magistratura  ne  subiscono  non 
lievi  iatture.  Nondimeno  si  può  ammettere,  che  gl'inconve- 
nienti dell'elezione  dei  giudici  segnalati  e  pressoché  concorde- 


d)  Racioppi,  op.  oit..  pp.  351.  85'2. 

(2)  Mill,  Governo   rappresentativo,   eap.  XIV;    Laveleyk,    Le    Gouvernement   dona 
la  démocratie.  voi.  I,  p.  829;  Racioppi,  op.  cit.,  p.  355. 
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mente  constatati  agli  Stati  Uniti  siano  assai  meno  gravi  nella 
Svizzera.  Già  vi  era  durato  per  secoli  un  ordinamento  giudi- 
ziario, che  A.  E.  Cherbuliez  reputava  tra  i  più  viziosi  d'Europa: 
confusione  tra  il  potere  esecutivo  e  il  giudiziario,  confusione 
delle  varie  istanze,  difetto  di  pubblicità  e  di  parecchie  altre 
garanzie  ritenute  come  fondamentali.  Ma  in  quelle  piccole  so- 
cietà politiche,  con  poche  disuguaglianze  di  fortune,  dove  i 
cittadini  distinti  per  coltura,  per  posizione  sociale,  per  qualità 
personali  sono  noti  a  tutti,  vivono  sotto  agli  occhi  di  tutti, 
siffatte  condizioni  tenevano  luogo  di  quelle  garanzie  formali, 
onde  gli  Svizzeri  ignoravano  persino  l'esistenza  ^^\  Dopo  il  1S18, 
le  costituzioni  cantonali  si  vennero  modificando  nel  senso  di 
affidare  al  popolo  l'elezione  dei  giudici  inferiori,  e  quella  dei 
superiori  ai  Consigli,  in  qualche  Cantone  con  la  sanzione  del 
popolo,  che  può,  a  questo  modo,  annullare  la  scelta  di  un 
giudice  il  <iuale  gli  andasse  poco  a  genio.  I  membri  del  tri- 
bunale federale  ed  i  supplenti  vengono  nominati  dall'Assemblea 
federale  e  non  possono  avere  alcuna  carica  pubblica  cantonale 
o  federale,  ne  esercitare  qualsiasi  altra  professione  od  indu- 
stria. Quando  si  pensi  alla  competenza  di  cotesto  tribunale  in 
materia  penale  ed  in  materia  civile,  notevolmente  accresciuta, 
come  vedremo,  con  la  costituzione  del  1871,  si  comprende  di 
leggieri  quale  temperamento  ne  derivi  a  tutti  gli  inconvenienti 
connessi  altrove  alla  nomina  ed  alle  funzioni  dei  giudici  popolari. 
Si  aggiunga,  che  nella  Svizzera  è  pressoché  ignota  la  corruzione 
elettorale  ;  che  grande,  in  quelle  piccole  società  politiche,  è  la 
vigilanza  dello  spirito  pul)blico,  attiva,  costante  è  la  parteci- 
pazione di  tutti  i  cittadini  alla  vita  dello  Stato.  Ma  appunto 
perciò  una  istituzione,  che  funziona  in  un  ambiente  così  spe- 
ciale, non  potrebbe  essere  presa  altrove  a  modello  (*^). 


(1)  La  (ìemorrmia  nella  SvizzerUf  nella  "'  Biblioteca  di  scienze  politiche  ^.  voi.  VI, 
parte  2%  cap.  VII,  p.  239. 

(2)  L'on.  Boxasi  così  riassume  i  risultati  della  elezione  dei  giudici  a«^li  Stati 
Uniti  e  nella  Svizzera:  *  In  taluni  Stati,  associazioni  tanto  numerose  da  potere 
disporre  della  maggioranza  dei  voti,  impongono  ai  giudici  il  mandato  imperativo 
di  non  applicare  certe  leggi  per  assicurarsi  l'impunità;  in  altri  imprese  colossali, 
che  dispungono  di  ingenti  mezzi,  accaparrandosi  da  un  lato  il  potere  legislativo 
e  dall'altro  l'autorità  giudiziaria,  sono  riusciti  ad  organizzare  il  /*/;<;/  di  cui  basta 
pronunziare  il  nome  per  ricordare  i  fasti.  Si  è  arrivati  al  punto  che  in  qualche 
Stato  gli  onesti  cittadini  hanno  dovuto  costituirsi  in  associazione  onde  tutelarsi 
dagli  attentati  della  giustizia  ufficiale...  Nella  Svizzera  stessa  hanno  cominciato 
a  manifestarsi  sintomi  di  reazione,  dopo  che  le  ultime  elezioni  giudiziarie,  per 
Tardore  delle  fazioni,  sono  riu.scite  puramente  politiche,    tanto  nei   Cantoni,   nei 
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In  Francia  fu  chi  propose  di  affidare  la  nomina  dei  magistrati 
a  collegi  speciali  di  elettori,  composti  di  sindaci,  consiglieri 
generali,  magistrati  e  giureconsulti,  secondo  un  disegno  di  riforma 
giudiziaria  presentato  all'assemblea  di  Bordeaux  il  27  aprile 
1 S7 1 .  La  proposta  vemie  rinnovata,  sotto  altre  forme,  nel  disegno 
presentato  da  G.  Favre  al  Senato  il  29  marzo  1877,  che  am- 
metteva la  presentazione  di  tre  candidati  scelti  da  commissioni 
elettorali,  la  cui  composizione  variava  per  ciascuna  categoria 
di  magistrati.  Dopo  il  1  ti  maggio  e  la  parte  presa  dalla  magi- 
stratura a  quella  lotta  politica,  la  sua  inamovibilità  venne  fie- 
ramente attaccata  e  le  proposte  di  riforma  si  moltiplicarono 
sino  a  che,  nel  gennaio  del  1882,  la  Camera  accolse  il  principio 
della  elezione  dei  giudici  a  suffragio  universale  a  due  gradi.  Ma 
quando  il  princii)io  venne  discusso  nelle  sue  applicazioni  per 
otto  lunghe  sedute,  le  difficoltà  si  imposero  ed  anche  il  princii)io 
fu  alla  perfine  respinto  ^^K  Si  tornò  al  sistema,  che  lascia  al 
ministro  di  giustizia  la  nomina  dei  magistrati,  con  limiti  e 
condizioni  affatto  insufficienti  e  lo  si  ribadi  dalla  legge  del  30 
agosto  1883,  che  Uiulio  Simon  chiamò  "il  trionfo  dell'arbitrio.,. 
Infatti  la  magistratura  francese  è  notoriamente  la  meno  impar- 
ziale, la  più  ligia  al  potere,  la  più  ottenebrata  dalle  passioni 
politiche. 

Non  si  può  dunque  ammettere  che  il  popolo  elegga  coloro 
che  devono  amministrare  la  giustizia  civile  e  penale,  ma  solo 
che  egli  concorra  con  essi  neiramministrazione  della  giustizia 
penale  col  mezzo  del  giurì.  Di  cotesta  istituzione,  che  vuole 
essere  considerata  sotto  il  suo  aspetto  politico,  sarà  però  più 
conveniente  tenere  parola,  quando  conosceremo  l'ordinamento 
della  magistratura  ed  i  criterii  costituzionali,  che  devono  pre- 
siedere allo  svolgimento  delle  sue  funzioni. 

3.  Fornìazioììe  della  magisinduru,  —  Il  potere  giudiziario 
deve  essere  costituito  da  una  magistratura  permanente,  depo- 


quali  la  scelta  h  riservata  agli  elettori,  come  negli  altri,  in  cui  è  domandata  al 
Gran  Consiglio...  Nel  Cantone  di  Lucerna,  per  esempio,  si  è  stabilito  che  fra 
l'elezione  dei  deputati  e  quella  dei  giudici  debba  intercedere  lo  spazio  di  due 
anni,  nella  speranza  che  Tazione  del  tempo  valga  ad  attutire  le  passioni  parti- 
giane. In  quello  di  Neuchatel  si  è  posto  un  limite  alla  libertà  degli  elettori, 
prescrivendo  che  gli  eligendi'  debbano  presentare  i  requisiti  medesimi  richiesti 
per  l'elezione  al  Uran  Consiglio  „.  Op.  cit.,  p.  175.  Il  sistema  è  combattuto  anche 
da  Manfredixi,  op.  cit.,  p.  417  e  seg.;  Podrkcca,  op.  cit.,  p.  291;  Riniii,  op.  cit., 
p.  ^2;  MoRTAHA,  Lo  Sfato  motferno  e  la  (fiustizia^  p.  163;  Mattirolo,  voi.  1,  p.  06 
e  seg. 

(1)  Annunire  de  Uyi.^lution  franiaiae,  III,  Paris.  1884,  p.  61  e  seg. 
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sitaria  della  suprema  funzione  giudiziaria  dello  Stato,  incari- 
cata di  esercitare  la  giustizia  di  fronte  a  tutti  i  cittadini  ed  in 
tutte  le  evenienze.  Vi  sono  infiniti  litigi,  i  quali  debbono  es- 
sere decisi  giudizialmente,  interessi  privati  che  devono  essere 
tutelati  indipendentemente  da  qualsiasi  contestazione,  ed  è 
necessario  che  le  leggi  vengano  applicate  da  chi  le  ha  studiate 
e  le  conosce,  con  una  certa  unitormità,  con  quella  cura,  che 
può  avere  soltanto  chi  all'amministrazione  della  giustizia  con- 
sacra, non  qualche  giorno,  ma  tutta  la  sua  esistenza.  Egli  è 
perciò  che  il  problema  di  assicurare  l'autonomia  del  potere 
giudiziario  si  risolve  in  sostanza  nello  studio  diretto  ad  ordi- 
nare la  magistratura  permanente  in  tal  guisa,  "  che  non  solo 
ciascun  giudice  sia  indipendente  di  giudicare  secondo  sua  scienza 
e  coscienza,  ma  che  essa  magistratura,  collettivamente  consi- 
derata, come  potere  della  sovranità,  sia  indipendente  dagli  altri 
poteri  dello  Stato,  basti  a  se  medesima,  trovi  in  se  mede- 
sima maniera  e  misura  da  correre  il  ciclo  della  sua  legittima 
azione  „^^\ 

Esclusa  l'elezione  popolare  dei  giudici,  rimane  il  sistema  di 
affidarne  la  nomina  al  potare  esecutivo.  La  nomina  può  seguire 
per  concorso,  da  rinnovai-si  a  misura  che  si  presentano  vacanze 
nelle  stesse  cariche  (2),  ad  arbitrio  dell'  autorità  governativa, 
0  su  proposta  di  collegi  giudiziarii,  politici  od  amministrativi  ^-^K 
Le  promozioni  possono  essere  fatte  per  merito  e  quindi  a  scelta, 
0  per  anzianità  di  servizio.  Il  sistema  prevalente  nell'Europa 
monarchica  è  quello  della  nomina  governativa  diretta,  sia  perchè 
è  condizione  essenziale  della  monarchia  che  tutti  i  poteri  dello 
Stato  emanino  dal  capo  di  esso  e  si  esercitino  in  di  lui  nome, 
sia  perchè  la  nomina  dei  magistrati  attribuita  al  capo  dello 
Stato,  quando  sia  circoscritta  entro  gli  opportuni  limiti,  pre- 


Ci)  Manfrkdini,  op.  oit.,  p.  418;  e  cfr.  ancln':  Bona.si.  La  magiatratura  in  Italia, 
Bologna,  Zanioh«>lli,  1884;  Carcaxi,  L' Amministrazione  della  ;jÌHstizia  in  Italia, 
Roma,  Tip.  Romana,  1884;  Manfredixi,  //ordinamento  giudiziario  e  le  riforme^ 
Padova,  Sacchetto,  1882;  Mortara,  Lo  Stato  moderno  e  la  giu><tizia,  Torino,  Unione 
Tip.  Ed.,  1884;  Podrecca,  La  riforma  giudiziaria  in  Italia,  Roma,  Tip.  Diocles., 
1885;  Rumi  A.,  Relazione  per  la  riforma  dell'ordinamento  giudiziario,  Roma,  Ri- 
pamonti, 1884;  Lozzi,  La  giustizia  in  Romagna,  Bologna,  18^3. 

.Si  vedano  altresì  le  relazioni  citate  a  pag.  408. 

('2)  Bordeaux,  Fhilosophie  de  la  procedure  civile,  p.  828  e  aeg.;  e  si  veda  l'art.  8 
del  progetto  sulle  garanzie  della  Magistratura  presentato  dal  guardasigilli  Man- 
l'i.Ni  alla  Camera  italiana  nella  tornata  del  18  giugno  1877. 

(8)  Cost.  belga,  art.  99,  e  varie  costituzioni  cantonali  della  Svizzera. 
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senta  serie  ragioni  di  preferenza  sugli  altri  sistemi  e  non  può 
dar  luogo  a  gravi  inconvenienti  (i\ 

Lo  Statuto  italiano,  a  differenza  delle  due  Carte  francesi  ^2), 
non  richiede  che  i  giudici  sieno  tutti  nominati  dal  capo  dello 
Stato,  ma  soltanto  che  essi  siano  dal  medesimo  istituiti,  per 
cui  anche  L.  Mattirolo  reputa,  che  non  violerebbe  affatto  la 
disposizione  dello  Statuto  una  legge,  la  quale,  derogando  al 
principio  della  nomina  regia,  affidasse  la  scelta  di  tutti  o  di 
alcuni  giudici  all'elezione  popolare,  riservandone  l'istituzione 
al  sovrano  ^^\  ovvero  attribuisse  ad  alcuni  magistrati  o  ad 
alcuni  collegi  di  magistrati  l'ufficio  di  nominare  per  regia  dele- 
gazione alcuni  funzionarii  dell'ordine  giudiziario.  Cosi  la  nomina 
regia  non  riguarda  i  giurati  nei  giudizi  penali,  gli  arbitri  nei 
civili;  i  probiviri;  ed  altre  speciali  giurisdizioni  di  carattere 
conciliativo,  che  pur  fanno  parte,  in  cotal  modo,  della  magi- 
stratura e  partecipano  delle  sue  guarentigie. 

L'arbitrio  della  nomina  governativa  anzitutto  è  frenato  in 
Italia  dalla  determinazione  di  condizioni  generali  di  idoneità  a 
qualunque  funzione  od  ufficio  giudiziario.  La  legge  richiede,  che 
chi  vi  aspira  sia  cittadino  del  Regno,  abbia  l'esercizio  dei  diritti 
civili,  non  sia  stato  condannato  o  altrimenti  accusato  per  reati 
gravi,  non  sia  in  istato  di  fallimento,  d'interdizione  o  d'inabili- 
tazione. Richiede  inoltre  un  tirocinio  in  qualità  di  uditore, 
salvo  le  eccezioni  ammesse  dalla  legge  e  la  prestazione  del 
giuramento  ^'^l  Inoltre,  per  ciascuna  carica  o  ufficio  giudiziario, 
si  esigono  speciali  condizioni,  anch'esse  determinate  dalla  legge, 
tra  le  quali,  per  regola  generale,  è  la  prova  di  un  esame  ^^\ 

(1)  Mattirolo,  op.  cit,  I,  p.  71. 

(2)  Secondo  l'art.  68  dello  Statuto  **  la  giustizia  emana  dal  Re  ed  è  ammini- 
strata in  suo  nome  dai  giudici,  che  egli  istituisce  „  ;  secondo  gli  articoli  57  della 
Carta  di  Luigi  XVIII,  e  48  di  quella  di  Luigi  Filippo  "  la  giustizia  emana  dal 
Re  ed  è  amministrata  in  suo  nome  dai  giudici  che  egli  nomina  ed  istituisce  ,. 

(3)  È  il  .sistema  accolto  dalla  Costituente  francese  colla  legge  16  agosto  1790, 
mentre  poco  prima  ;^i  era  pure  aiiermato  che  in  just  ice  est  rendile  au  notti  du 
soureraitt,  ed  e  .sistema  accolto  in  varii  Stati  per  la  nomina  dei  giudici  dei  tri- 
bunali di  commercio.  Così  non  sono  nominati  dal  Re  i  conciliatori  e  gli  uditori 
giudiziari;  quelli  si  nominano,  per  regia  delegazione,  dai  primi  presidenti  d'ap- 
pello, sentito  l'avviso  dei  procuratori  generali  (legge  23  dicembre  1875,  n"  2839, 
serie  2*),  questi  con  decreto  ministeriale  (legge  8  giugno  1890,  n°  6878,  serie  3*, 
art.  3). 

(4)  Legge  23  dicembre  1875,  n«  2839,  serie  2»  e  legge  8  giugno  1890,  art.  9  e  87; 
R.  D.  1  dicembre  1889,  n''  6509,  .serie  3».  art.  20. 

(5)  Legge  8  giugno  1890,  art.  2,  6.  7.  15,  16;  regolamento  per  l'esecuzione  della 
medesima  4  novembre  1890. 
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Con  reale  decreto  -i  gennaio  1880  (^^  venne  istituita  presso  il 
Ministero  di  grazia  e  giustizia  una  Commissione,  per  esprimere 
il  suo  parere  sulle  nomine  e  promozioni  dei  magistrati  e  dei  fun- 
zionari del  ministero  pubblico,  in  tutti  i  casi  in  cui  non  e  pre- 
scritta una  deliberazione  del  Consiglio  dei  ministri.  Il  che  non 
vieta  che  talvolta  siano  nominati  all'ufficio  di  magistrati  avvo- 
cati più  o  meno  bisognosi,  non,  come  in  Inghilterra,  per  raffor- 
zare la  Magistratura  coi  più  eminenti  campioni  del  Foro,  ma 
per  un  personale  favore,  che  mentre  non  giova  al  lustro  del- 
l'avvocatura, non  accresce  certamente  alla  magistratura  auto- 
rità e  prestigio. 

Non  meno  ardua  di  quella  delle  nomine  è  la  questione  delle 
promozioni.  Imperocché  se  non  può  accogliersi  il  criterio  della 
sola  anzianità,  difficile  è  contemperare  ad  esso  quello  del  me- 
rito, senza  aprire  il  campo  sterminato  agli  arbitri.  L'onorevole 
Mancini  tentò  di  provvedere,  perchè  questi  giudizii  sul  merito 
"  non  fossero  lasciati  all'arbitrio,  ne  potessero  sospettarsi  do- 
minati da  spirito  di  favore  o  da  politiche  influenze  „,  circon- 
dandoli di  guarentigie  atte  a  rimuovere  il  dubbio,  ""  che  la 
dignitosa  modestia  e  riserva  di  quelli,  i  quali  stimano  la  pro- 
pria dignità,  possa  giovare  all'inverecondia  dei  procaccianti  «. 
Ed  a  tal  fine  affidava  il  giudizio  sul  merito  ad  una  Commis- 
sione di  sommi  giudici,  stabiliva  che  i  posti  di  giudice  di  tribu- 
nale e  di  sostituto  procuratore  del  I?e  si  conferissero  per  esame 
ed  istituiva  una  periodica  largizione  di  premi  e  di  ricompense, 
da  aggiudicarsi  ai  magistrati  più  benemeriti  per  dottrina,  zelo, 
operosità  neiruflicio,  per  servizi  prestati  o  per  opere  pubbli- 
cate ^-).  L'onorevole  T.  Villa  istituiva  la  Commissione  consul- 
tiva, cui  ho  sopra  accennato;  e  l'onorevole  G.  Zanardelli, 
dopo  avere  coraggiosamente  ridotto  il  soverchio  numero  delle 
Preture  e  modificati  i  ruoli  organici  dei  Tribunali  e  delle  Corti 
d'appello,  richiese  più  serie  garanzie  di  concorso  per  la  nomina 
ad  uditore  e  di  esame  pratico  per  la  promozione  ad  aggiunto 
giudiziario;  stabilì  serie  cautele  per  la  nomina  dei  vice-pretori, 
dei  sostituti  procuratori  del  Re  e  dei  giudici;  prescrisse  che  le 
promozioni  debbano  farsi  sempre  col  criterio  dell'anzianità 
congiunta  al  merito,  e  qualche  volta  per  merito  distinto,  da 


(1)  Modificato  con  .successivi  Roali  decreti  14  dicembre  1SS4,  ii''  2830,  serie  2*, 
10  novembre  ISOO,  n**  7270,  serie  3». 

(2)  Progetto  di  lepfre  sulle  ^arantie  alla  magistratura  presentato  il  13  giugno  1877. 
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risultare  alla  prova  di  un  nuovo  esame  ^'^l  Le  quali  questioni 
hanno  così  intima  connessione  con  quella  della  indipendenza 
ed  inamovibilità  dei  giudici,  e  quindi  col  prestigio  e  coH'auto- 
rità  della  magistratura,  che  non  possono  essere  compiutamente 
risolte  senza  trattare  prima  anche  di  queste  od  almeno  senza 
tener  conto  dei  sommi  principii  regolatori  della  materia. 

•i.  Jjtaniorihilità  dei  (jiudici,  —  T  giudici,  ai  quali  tanti  e 
così  gravi  interessi  sociali,  si  può  dire  il  fondamento  stesso 
dell'ordinamento  sociale,  sono  affidati,  devono  non  solamente 
essere  scelti  bene,  ma  messi  in  grado  di  giudicare  rettamente, 
con  sereno  animo  e  con  piena  indipendenza.  La  migliore  guaren- 
tigia della  indipendenza  e  rinamovil)ilità,  per  cui  i  giudici  non 
possono  essere  rimossi  dal  posto  e  sovratutto  dal  grado  senza 
il  loro  consenso,  noi  casi  previsti  dalla  legge  e  secondo  le  forme 
da  essa  prescritte.  L'inamovibilità  dei  giudici,  consacrata  per 
la  prima  volta  in  un'ordinanza  di  Luigi  XI  '2),  venne  di  rado 
rispettata  prima  del  presente  secolo;  fieramente  combattuta 
da  G.  Bentham  ^^\  venne  ricusata  dall'Assemblea  costituente  ed 
ammessa  solo  nella  costituzione  dell'anno  VITI.  La  mantennero 
1)0Ì  il  primo  Impero,  le  due  monarchie,  la  Kepubbhcadel  1848, 
il  secondo  Impero  e  la  terza  Repubblica,  con  frequenti  strappi, 
con  violente  epurazioni,  con  tentativi  aperti  di  proclamare  Top- 
posto  principio  dell'amovilnlitii,  per  avere  anche  i  giudici  man- 
cipi della  politica  del  giorno.  Ma  dove  se  ne  tolgano  le  leggi 
ginevrine,  che  resero  omaggio  all'opinione  di  F.  BellotW  e 
pochi  altri  esempi,  rinamovibilita  dei  giudici  fu  accolta  da  quasi 
tutte  le  civili  legislazioni  ^'^\ 

Tiene  il  primo  posto  l'Inghilterra,  che  provò  però  tutte  le 
abiezioni  della  magistratura  sino  a  che  fii,  si  può  dire,  mancipia 
del  regio  volere,  e  Raleigh  poteva  dire,  che  "  i  Re  d'Inghilterra 
potevano  affidare  ai  loro  giudici  le  infamie  che  altri  agli  as- 
sassini i\\  mestiere  «  ^^\  Ancora  sotto  gli  Stuardi  i  giudici,  scrive 

(1)  Legjri  .so  marzo  1890.  n°  6702,  serie  2',  e  8  giugno  1890,  n*»  6878,  serie  2». 

(2)  È  la  celebre  ordinanza  del  24  ottobre  1467,  riferita  anche  da  Manfredini, 
p.  441,  nota. 

(3j  DelVonìindmento  giudiziario,  cap.  XVll. 

(4)  Sur  la  prornìure  civile  <1u  Canton  de  Genèir,  Genève  1870. 

(5)  Si  vedano  sj)ecialmente  le  lefifgi  inglesi  e  americane;  la  legge  austriaca  del 
21  dicembre  L^67,  la  legge  spagnuolu  del  16  settembre  1870,  modificata  dal 
decreto-legge  del  14  ottobre  1882,  la  legge  germanica  del  27  marzo  1877,  le 
costituzioni  del  Belgio  e  df'lla  Danimarca,  ecc. 

(6)  Citato  da  A.  de  Fkan«jtkvili.e,  Le  st/stvme  judiciaire  de  la  Grande  Breta{/ue, 
Paris,  189;-),  voi.  I.  p.  381. 
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lord  Brougham,  mostravano  la  più  bassa  servilità,  la  più  sconcia 
infedeltà  ai  principi:  consentivano  al  Re  di  ingerirsi  nei  pro- 
cessi, ed  il  loro  linguaggio  era  ancora  più  ignobile  ed  abbietto 
dei  loro  atti  „  (i).  Basti  che  sotto  Carlo  I  codesti  giudici  sanci- 
rono la  pretesa  della  Corona  di  mettere  imposte  senza  l'assenso 
del  Parlamento,  e  condannarono  deputati  per  discorsi  da  essi 
pronunciati  nelle  Camere. 

Nel  1610  i  Lordi  adottarono  una  risoluzione,  per  cui  i  giu- 
dici non  dovevano  più  essere  nominati  htne  placito,  ma  quamdiu 
bene  se  yesserint  ^'^\  Se  non  che  il  principio  non  prevalse  subito 
e  sotto  Carlo  II  si  ebbero  ancora  giudici,  i  cui  nomi  rimasero, 
scrive  I.  B.  Macaulay,  "  ad  onta  e  vergogna  delle  nostre  cronache 
giudiziarie  „  ^^\  M.  Phillimore  poteva  dire,  che  **  nella  Francia 
dispotica  la  magistraturn  era  spesso  indipendente,  mentre  nella 

libera  Inghilterra  era  spesso  servile I  grandi  giureconsulti 

francesi  erano  liberi  fra  i  morti,  mentre  i  legisti  inglesi  erano 
schiavi  fra  i  vivi  „^^\  La  rivoluzione  del  1GS8  non  bastò;  non 
bastò  una  legge  del  1 092,  cui  Guglielmo  III  ricusò  la  sanzione, 
ma  nel  1700  si  fece  alla  fine  una  legge,  per  cui  i  giudici  non 
possono  più  essere  revocati  che  per  deliberazione  delle  due 
Camere  del  Parlamento.  Sino  alla  fine  del  regno  di  Giorgio  II 
si  ritenne  però  che  essi  dovessero  venire  ricontermati  dal  nuovo 
sovrano  e  fu  necessaria  un'altra  legge  per  stabilire  definitiva- 
mente il  principio  deirinamovibilita  '^). 

E  si  può  dire  che  da  quasi  due  secoli  la  magistratura  inglese 
non  al)bia  cessato  di  elevarsi  per  indipendenza,  por  impar- 
zialità, per  dottrina.  La  pubblica  opinione  esercitò  su  di  essa 
una  costante  ed  assidua  vigilanza.  T  giudici  cessarono  dall'a- 
vere qualsiasi  preferenza  per  il  potere  esecutivo  e  per  i  suoi 
interessi,  e  si  mostrarono  animati  da  uno  spirito  liberale  e 
indipendente.  In  una  celebre  occasione  una  voce  autorevole 
ben  poteva  rendere  ai  giudici  inglesi  questo  omaggio.  "  La 
giustizia  è,  nel  Regno  nostro,  immacolata,  senza  taccia,  supe- 
riore a  qualsiasi  sospetto.  N"on  v'ha  essere  umano,  il  cui  sor- 
riso o  il  cui  corruccio,  non  vi  è  Governo,  conservatore  o  libe- 
rale, il  cui  favore  o  sfavore  possano  far  battere  il  polso  di  un 


(I)  British  constitution,  eh.  XV,  e  cfr.  Cokk,   fnstifuffs,  Pretace,   1. 
<2)  Fuss,   The  Jmìijes  of  Engìnnd^  voi.  V^L 

(3)  Siigli  storici  e  rriticif  voi.  I,  III. 

(4)  Ueporta  of  the  Inns  of  Court,  Evùlence  lóO.'^. 

(o)  Atto  VI  e  18  Guglielmo  III,  r.  2;   I  Giorgio  111,  e.  23. 
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giudice  cVIiighilterra  sul  suo  scanno,  o  far  pendere  dello  spes- 
sore di  un  capello  le  bilancie  della  giustizia  „(^). 

Acciocché  il  giudice  possa  essere  il  vero  interprete  della 
legge,  al  pari  di  essa  imparziale  ed  impassibile,  sordo,  come 
diceva  Royer-Collard,  a  tutte  le  passioni  che  gli  si  agitano  in- 
tomo, capace  di  resistere  a  tutte  le  passioni,  è  necessario  che 
sia  indipendente,  e  prima  condizione  d'indipendenza  è  Finamo- 
vibilità. 

V^ero  è  che  Tinamovibilità,  mentre  poco  o  nulla  aggiunge  al 
giudice  fedele  e  coscienzioso^  torna  altresì  a  favore  degli  igno- 
ranti, degli  ambiziosi,  dei  cattivi;  ma  il  fatto  è  che  lascia  il 
giudice  come  lo  trova,  buono  se  fu  scelto  bene,  come  tutto  fa 
supporre  lo  sia,  ma  ad  ogni  modo  tale  che  nessuna  forza  umana 
potrà,  farlo  giudicare  in  modo  diverso  da  quello  che  a  lui  deb- 
bano scienza  e  coscienza.  Che  se  Tinamovibilità  assicura  una 
lunga  impunità  anche  al  giudice  corrotto,  giova  anzitutto  os- 
servare che,  dove  tale  corruzione  esiste,  è  una  eccezione,  e  le 
buone  leggi,  e  l'assidua  vigilanza,  possono  e  devono  provvedere 
alla  rimozione  ed  alla  punizione  del  giudice  corrotto,  nonostante 
rinamovibilità.  Laddove  invece  e  giusto  che  essa  lo  copra,  se 
di  corruzione  v'ha  solo  un  sospetto,  che,  se  fondato,  deve  con- 
durre alla  punizione,  od  almeno  ad  un  giudizio  disciplinare, 
mentre  non  deve  servire  di  pretesto  a  rimozioni  o  trasferimenti 
dannosi  alla  indipendenza  del  giudice.  L'inamovibilità  può  favo- 
rire l'indolenza;  ma  il  difetto  può  essere  vinto  da  opportune 
vigilanze  disciplinari,  da  premi  e  compensi  ai  migliori,  i  quali 
secondino  il  naturale  desiderio  che  ciascuno  ha,  di  migliorare 
la  propria  posizione.  G.  Bentham  si  preoccupava  sopratutto 
della  necessità  di  conservare  l'ufficio  ad  un  giudice  che  abbia 
perduta  la  pubblica  fiducia  e  degli  arbitri,  cui  l'inamovibilità, 
può  essere  cagione;  ma  quanto  al  primo  dubbio  non  ammet- 
tiamo che  il  giudice  possa  perdere  la  pubblica  fiducia,  senza 
una  gl'ave  cagione,  la  quale  dovrebbe  determinare  almeno  un 
procedimento  disciplinare  e  quindi  un  trasferimento;  e  quanto 
al  secondo,  è  ovvio  che  l'inamovibilità  non  crea  l'indipendenza 
assoluta,  ma  mette  soltanto  il  giudice,  che  vuole  fare  il  suo 
dovere  in  grado  di  farlo  senza  avere  nulla  a  temere.  Insomma 


(1)  Watson  Pauker,  discorso  pronunciato  il  4  giugno  1887  al  banchetto  giubi- 
lare, citato  da  A.  Dk  Franqueville,  I,  p.  391;  e  cfr.  T.  Erskixe  May,  Constitutional 
History  of  Enyìand,  voi.  Il,  eh.  XVIII;  e  le  opere  di  A.  Todi»,  nella  prima  serie^ 
voi.  II,  e  di  Gnkisf  nella  seconda,  voi.  Ili,  della  "*  Bibl.  di  scienze  politiche  ,. 
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panni  che  rinamovibilità  trionfi  di  tutte  le  accuse,  nell'uni- 
versale consenso  dei  popoli,  nella  generale  sanzione  delle  leggi, 
per  quanto  non  scevra  di  inconvenienti,  non  sufficiente  e  in 
qualche  caso  persino  dannosa.  Laonde  concludiamo  con  Man- 
fredini,  "  che  la  necessità  deirinamovibilita  dei  giudici  è  incon- 
testabilmente dimostrata  dalla  ragione  e  dalla  storia;  ch'essa 
è  il  dogma  più  prezioso  delle  societìi  moderne,  comunque  rette, 
perchè  dogma  costituzionale  preziosissimo  è  Tindipendenza  del 
potere  giudiziario;  che  infine,  chi  afferma  che  Vinamovibilitìi 
è  uno  scudo,  di  cui  la  legge  copre  il  giudice  per  difenderlo  dagli 
attacchi  del  potere  esecutivo,  non  ne  intende  il  vero  concetto, 
e  dimentica  che  non  è  peccato  esclusivo  del  potere  esecutivo 
far  pressione  sui  magistrati.  La  storia  mostra,  che  anche  il 
popolo  sa  commetterlo  e  la  pressione  popolare  è  più  temibile 
di  quella  del  Governo  „^^). 

L'inamovibilità  non  è  però  completa,  se  essa  non  riguarda 
tanto  il  grado,  quanto  la  sede  in  cui  il  magisti-ato  si  trova. 
E,  in  verità,  muoversi  vuol  dire  specialmente  andare  da  un 
luogo  all'altro  (2):  un  repentino  ed  incomodo  trasferimento  può 
equivalere,  per  qualsiasi  funzionario,  ad  una  destituzione.  Le 
esigenze  del  servizio  possono  determinare  il  tramutamento  di 
un  giudice,  ma  questo  dovrebbe  seguire  sempre  col  di  lui  as- 
senso 0  per  ragioni  disciplinari  debitamente  accertate.  Il  ma- 
gistrato si  dovrebbe  trasferire,  con  una  conveniente  indennità, 
quando  viene  promosso;  diversamente,  se  i  motivi  del  trasfe- 
rimento sono  per  lui  onorevoli,  egli  dovrebbe  avere  libertà  di 
accettarlo  o  meno:  se  non  sono  tali,  dovrebbe  avere  facoltìi 
di  ricorrere  ad  una  Commissione  di  magistrati  superiori,  la 
quale  lo  lasciasse  nel  posto  che  non  desidera  di  abbandonare 
ogniqualvolta  non  abbia  speciali  demeriti.  Allora  solo  il  giu- 
dice, scevro  da  qualsiasi  timore,  sarà  veramente  indipendente, 
e  se  ne  deriverà  qualche  lieve  inconveniente  per  il  buon  anda- 
mento del  servizio,  sarà  piccola  cosa  a  paragone  del  continuo 
timore  di  traslochi  non  meritati,  che  può  rendere  anche  Tanimo 
del  magistrato  servo  al  potere  ^'-^K 

(1)  Op.  cit.,  pp.  452,  453. 

(2)  Mattiuolo,  p.  84  ;  Manfredim,  p.  455. 

'8)  Musio,  Di  una  fiovella  Ici/f/^  otydnica  (ìeìV ordinamento  giiuìiziario,  Firenze, 
1868;  Carcano,  L'inamoribiìità  della  niaf/istraturaf  Milano,  1870;  Mirabelli,  Id., 
Napoli,  1880;  e  della  stessa  opinione  sono  Donasi,  Cesauixi,  Bortoldcci,  Poduecca, 
Tajaxi.  Costa,  Sauedo,  Righi,  ecc.  L'inamovibilità  l*  anche  di  sede  secondo  le 
citate  leggi  della  Francia  (art.  15),  della  Germania  (art.  G,  8),  della  Spixgna 
(art.  222,  284),  ^lel  Belgio  (art.  100  della  cost.),  ecc. 
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5.  U inamovibilità  dei  giudici  in  Italia.  —  In  Italia  lo  Statuto 
e  le  leggi  non  riliettono  le  conclusioui  della  scienza,  non  seguono 
gli  esempi  delle  più  libere  nazioni.  Secondo  l'articolo  69  dello 
Statuto,  **  i  giudici  nominati  dal  Re  sono  inamovibili  dopo  tre 
anni  di  esercizio,  ad  eccezione  di  quelli  di  mandamento  „,  cioè 
dei  pretori.  Il  dispotismo  del  primo  Napoleone,  insoft'erente 
dell'indipendenza  della  magistratura,  ordinò  nel  1807  una  ge- 
nerale epurazione  delle  Corti  e  dei  Tribunali  :  col  senatusconsulto 
del  12  ottobre,  non  ostante  la  costituzione  dell'anno  Vili,  volle 
che  le  lettere  di  provvisione  per  l'istituzione  dei  giudici  a  vita 
fossero  rilasciate  soltanto  dopo  cinque  anni  di  esercizio  delle 
loro  funzioni,  quando  l'imperatore  avesse  riconosciuto  che  me- 
ritavano d'essere  lasciati  al  loro  posto.  Ed  infatti,  dopo  tre  anni, 
si  compi  una  nuova  epurazione,  e  l'inamovibilità  fu  il  premio 
della  fedeltà  all'Imperatore.  Questa  idea  della  inamovibilità 
previa  epurazione  fu  di  quasi  tutte  le  costituzioni  francesi. 
Essa  venne  accolta  del  pari,  come  una  necessità  del  nuovo 
regime,  dai  compilatori  dello  Statuto  napoletano  e  da  quelli 
del  piemontese.  Talune  eccezioni,  specie  quando  sia  mutata  la 
forma  del  reggimento,  o  non  si  sappiano  altrimenti  guarentire 
ottime  scelte,  possono  trovare  fondamento  di  buone  ragioni; 
ma  è  certamente  deplorevole  che  il  giudice  resti  in  balia 
del  governo  appunto  nei  primi  anni  della  carriera,  quando  ha 
ancora  minore  fermezza  ed  esperienza,  e  dalle  lusinghe  di  un 
rapido  avanzamento  potrebbe  essere  facilmente  sedotto  a  far 
la  sentenza  che  piace  al  potere  suggerirgli  o  dettargli  (i). 

Non  paga  di  limitare  l'inamovibilità,  la  citata  disposizione 
irrazionale  del  nostro  Statuto  crea  come  due  specie  di  magi- 
strati, che  i  ministri  Tajani  e  Costa  avevano  nei  loro  progetti 
abolito,  sostituendo  ai  pretori  giudici  in  missione,  perchè  rico- 
noscevano, che  "  i  mutati  tempi  e  le  maggiori  difficoltà,  tra  le 
quali  si  dibatte  Tamministrazione  della  giustizia,  rendono  neces- 
saria una  difesa,  che  all'epoca  della  pubblicazione  dello  Statuto 
neppure  s'immaginava  „.  In  verità,  quando  si  emanava  lo  Sta- 
tuto, le  attribuzioni  giudiziarie,  civili  e  penali,  dei  giudici  di 
mandamento  erano  di  così  lieve  importanza,  che  la  guarentigia 
deirinamovil)ilità  poti»  ritenersi  per  essi  non  necessaria,  tanto 
più  che  la  legge  attribuiva  loro  funzioni  amministrative,  tra 


(1)  Mattirolo,  p.  85;  Manfrkdini,  p.  459;  Sarbdo,  p.  109  e  nel  medesimo  senso 
BoDiN,  H.  DE  Pansey,  DiPix,  Endemann,  Sclopis,  Zavateri,  Casanova,  Cesarisi,  Bo- 
NASi,  Gargano,  Podrecca,  Huìhi,  Gusta,  ecc. 
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le  quali  specialmente  quella  di  agenti  di  polizia  giudiziaria, 
che  li  mettevano  sotto  la  diretta  dipendenza  del  potere  esecu- 
tivo. Ma  oggi  che  le  loro  funzioni  sono  state  di  tanto  aumen- 
tate, le  poche  attribuzioni  amministrative,  di  secondaria  im- 
portanza, non  debbono  essere  d'ostacolo  alla  loro  inamovibi- 
lità. Quando  si  pensi  che  essi  pronunciano  più  che  il  doppio 
delle  sentenze  civili  dei  tribunali  e  più  che  il  triplo  delle  pe- 
nali (i\  si  comprenderti  di  leggieri  quanto  importi,  per  la 
garanzia  di  una  buona  amministrazione  della  giustizia,  che 
anche  i  pretori  siano  del  tutto  sottratti  agli  arbitrii  del  potere 
esecutivo. 

La  legge  del  19  maggio  1851  volle  tuttavia  attuare  il  prin- 
cipio deirinamoyibilità  in  tutte  le  sue  conseguenze,  e  lo  inter- 
pretò nel  senso,  che  esso  dovesse  assicurare  al  magistrato,  nel 
modo  più  assoluto,  non  solo  il  gi'ado,  ma  benanco  la  sede,  dalla 
quale,  senza  il  suo  consenso,  non  avrebbe  potuto  essere  tolto 
giammai.  Senonchè  al  governo  giovava  la  libertà  di  comporre 
i  tribunali  secondo  le  cosidette  "  necessità  del  servizio  „ .  cioè 
"  usando  quegli  accorgimenti,  che  sono  proprii  del  potere  am- 
ministrativo e  che  difficilmente  si  potrebbero  rinvenire  nella 
deliberazione  di  un  coìt^o  qualunque,  e  meno  ancora  di  un  corpo 
giudiziario,  consueto  a  discemere  le  cose  con  un  criterio  rigo- 
rosamente giuridico  ,,  (2).  Quindi  si  chiedeva  l'inamovibilità  dal 
solo  ufficio,  che  fu  infatti  sancita  con  la  legge  del  1 3  novembre 
1859,  le  cui  disposizioni  sono  state  riprodotte  nella  legge  del  6 
dicembre  18(55 1-^).  Ammettendosi  così  i  trasferimenti  "  per  l'uti- 
lità del  servizio  „ ,  vaga  ed  elastica  espressione,  di  cui  il  governo 
poteva  abusare  e  largamente  abusò,  Tindipendenza  della  Magi- 


ci) Nel  1894:  Tribunali:  108,410  cause  civili  e  113,792  penali  ;  Pretori:  247,017 
civili  e  377,301  penali. 

(2)  Relazione  Astengo  al  progetto  Rattazzi  del  17  luglio  1854,  Atti  Parlament., 
Legisl.  V,  Sess.  I,  p.  355. 

(8)  Art.  199:  **  I  funzionarii  dell'ordine  giudiziario,  che  hanno,  a  termini  del- 
l'articolo 69  dello  Statuto,  acquistato  l'inamovibilità,  non  possono  esser  privati 
del  loro  grado,  o  sospesi,  ove  posti,  senza  il  loro  consentimento,  in  disponibilità, 
in  aspettativa,  o  a  riposo,  anche  con  pensione,  salvo  nei  casi  prescritti  dalla  pre- 
sente legge  e  secondo  le  forme  in  essa  prescritte.  Possono  bensì,  per  l'utilità  del 
servizio,  essere  tramutati  da  una  Corte  o  da  un  Tribunale  ad  altra  Corte  o  Tri- 
bunale, con  parità  di  grado  e  di  stipendio  „.  E  l'art.  200  aggiunge:  "  Se  però 
il  tramutamento  di  un  giudice  inamovibile  ha  luogo  senza  che  ne  abbia  fatto  la 
domanda  e  s(?nza  promozione,  il  Lriudice  tramutato  ha  diritto  ad  una  indennità, 
la  quale  è  determinata  dal  Regolamento  ,..  E  vedi  articoli  124  e  seg.  del  Rego- 
lamento giudiziario  approvato  con  K.  D.  14  dicembre  1865,  n**  2641. 
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stratura  non  riuscì  garantita  che  a  metà.  Ed  infatti  Giuseppe 
Musio,  Giuseppe  Mirabelli,  Carlo  Cesarini,  ed  altri  illustri  sena- 
tori e  magistrati  protestarono  fieramente  contro  siffatta  ini- 
quità,  che  tradiva  il  concetto  dello  Statuto,  rinnegava  la  tra- 
dizione e  la  pratica  costituzionale  dei  più  liberi  Statici). 

A  rimuovere  siffatti  inconvenienti  miravano  i  disegni  del 
ministro  Giovanni  De  Falco  che  non  riuscirono  ad  esser  discussi 
da  alcuna  delle  due  Camere  (2).  Il  ministro  Onorato  Vigliani,  col 
decreto  3  ottobre  1873,  provvide  almeno  affinchè  le  nomine,  le 
promozioni  ed  i  tramutamenti  dei  consiglieri  delle  Corti  e  dei 
funzionari  della  magistratura  giudicante  dei  tribunali,  fossero 
precedute  dalla  relativa  proposta  di  una  speciale  Commissione,  e 
accordò  speciali  garanzie  per  il  tramutamento  dei  giudici  inamo- 
vibili senza  il  loro  consenso.  Ma  cotesto  decreto  veniva  revocato 
da  quello  del  5  gennaio  1875,  col  quale  il  ministro  D.  Tajani  mi- 
rava a  provvedere  alle  esigenze  del  pubblico  servizio,  ed  a  riac- 
quistare la  libertà  che  reputava  necessaria  per  il  riordinamento 
e  r  unificazione  della  magistratura.  Così,  d'un  tratto,  per  di- 
versi motivi,  furono  tramutati  in  sei  mesi  ben  211  magistrati, 
dei  quali  89  con  promozione.  "  In  un  momento,  scrive  l'ono- 
revole M.  Minghetti,  in  cui  parve  che  la  magistratura  perdesse 
quella  sicurezza  eh'  è  la  miglior  guarentigia  della  sua  indipen- 
denza, gli  animi  anche  degli  onesti,  ne  furono  commossi,  gli 
uomini  fiacchi  di  carattere,  come  sogliono  in  simili  casi,  irrup- 
pero nella  servilità.  Anche  il  Pubblico  Ministero  pigliava  una 
insolita  baldanza  ;  e  poiché  le  accuse  spesso  soverchiano  le  colpe, 
si  andava  sino  al  punto  di  imputargli  qua  di  esercitare  una  inge- 


(1)  Anche  il  Proc.  gen.,  La  Francesca,  nel  suo  discorso  Del  pubblico  Ministero 
nell'ordine  giudiziario,  Napoli,  1880,  diceva  :  *  Quando  è  in  arbitrio  del  Ministro, 
che  un  magistrato  stia  o  corra  o  salti  o  giri,  l'inamovibilità  è  una  lustra  sol  buona 
ad  abbacinare  semplici...  Il  trasferimento  del  magistrato  da  una  sede  nelPaltra, 
offendendo  i  suoi  interessi,  i  suoi  affetti,  le  sue  consuetudini,  la  sua  dignità, 
sconforta  e  turba  la  serenità  dell'animo  e  ne  svigorisce  |la  libertà...  E  d'altra 
banda  non  sono  leggieri  i  pericoli,  chi  ben  li  estimi,  che  [la  sicurtà  dei  diritti 
dei  cittadini  potrebbe  correre  con  quel  sistema  di  traslocamenti,  sopratutto  quando 
se  ne  volesse  fare  un  abuso.  Imperocché  le  Corti  e  i  Tribunali  si  potrebbero 
comporre  a  favore  od  a  danno,  a  uso  privato  o  politico;  e  di  ciò  almeno  si  po- 
trebbe ingenerare  il  sospetto,  che  inquieta  le  coscienze  e  scuote  la  stessa  autorità 
del  governo  „. 

(2)  Modificazioni  alV ordinamento  giudiziario,  presentate  alla  Camera  dei  deputati 
il  7  marzo  1873;  Legisl.  XI,  Sess.  3*,  stampato  n"  173  ed  altri. 

33.    B.  S.  P.  —  2*  Serie  —  BsuyiALn,  Dir.  CosUt.,  YII.  Parte  II. 
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renza  eccessiva  e  contraria  allo  imparziale  adempimento  della 
giustizia,  Ik  di  rispondere  alle  dimande  del  ministro  più  secondo 
le  esigenze  dei  partiti  che  secondo  la  verità.  Furono  mosse  per 
ciò  interpellanze  in  Parlamento  (i)  e  più  tardi  si  cercò  di  cor- 
reggere la  cattiva  impressione  prodotta  nella  pubblica  opinione 
istituendo  presso  il  Ministero  una  Commissione  consultiva  di 
magistrati,  la  quale  esprimesse  il  suo  avviso  in  tutti  i  casi  di 
cui  si  tratta  „  <*^). 

Ma  era  tardi.  Bene  avvertiva  A.  Mirabelli,  che  il  prestigio  del- 
l'ordine giudiziario  era  stato  mortalmente  ferito,  ne  poteva  ri- 
tornare al  suo  stato  sano  e  vigoroso  senza  togliere  di  mezzo  la 
cagione  del  male  (^).  Ed  infatti  nessuna  garanzia  sarà  reputata 
efficace  sino  a  che  i  casi  e  i  modi  del  trasferimento  non  saranno 
determinati  per  legge,  come  già  proposero  i  ministri  D.  Tajani  e 
G.  Costa,  nei  disegni  loro,  che  non  poterono,  come  gli  altri,  uscir 
salvi  dalle  tempestose  vicende  parlamentari  W.  Se  è  difficile  com- 
prendere nella  legge  tutti  i  casi  di  trasferimento,  non  parmi  al- 
trettanto determinarne,  come  ho  detto,  le  norme.  Posti  i  principi: 
che  il  magistrato  non  dovrebbe  mai  appartenere  alla  provincia 
dove  è  nato,  o  dove  ha  grandi  interessi  o  stretti  congiunti  ;  che  si 
dovrebbe  trasferirlo  sempre  col  suo  consenso,  facile  a  conse- 
guire, nei  casi  di  una  promozione  o  quando  vi  siano  pubbliche 
ed  onorevoli  cagioni,  consenso  o  ragioni  di  cui  solo  nel  caso  di 
un  trasferimento  quasi  disciplinare  si  potrebbe  fare  a  meno, 
non  sembra  sarebbe  così  difficile  conseguire  una  compiuta  e  si- 
cura garanzia  della  indipendenza  della  magistratura  svolgendo 


(1)  Interpellanze  P.  Antonibon,  A.  Barazzuoli  ed  altre,  Camera  dei  deputati. 
Discussioni,  18  gennaio  1879,  p.  3449  e  seg. 

(2)  D.  R.  (Villa),  4  gennaio  1880,  n**  5230,  serie  2',  modificato  dai  successivi, 
14  dicembre  1884,  n«  2830,  serie  3%  e  10  novembre  1890,  n«  7279,  serie  3\  — 
MiMGiiETTi,  op.  cit.,  pp.  134,  135. 

(3)  Op.  cit.,  pp.  107  a  110. 

(4)  11  progetto  elaborato  dalla  Commissione  nominata  dal  Ministro  Giannuzzi- 
Savklli  ed  accettato  poi  dai  Ministro  D.  Tajani,  disponeva  all'iirt.  29,  che  i  fun- 
zionarli inamovibili  si  potessero  trasferire:  quando  avessero  dimorato  almeno  5 
anni  nella  stessa  provincia;  quando  siano  nativi  di  essa;  quando  vi  abbiano  av- 
vocati congiunti  od  affini  sino  al  4^  grado;  quando  il  tramutamento  sia  richiesto 
da  ragioni  di  pubblico  servizio,  come  da  rapporto  di  una  Commissione,  com- 
posta del  presidente  e  del  vice-presidente  del  Tribunale  e  del  procuratore  gene- 
ral«i.  li  progetto  Costa  chiedeva  il  parere  di  un  Consiglio  superiore  presso  la 
Corte  di  Cassazione  di  Roma,  per  i  pretori  di  un  Consiglio  locale  presso  le  Corti 
d'appello,  ed  assicurava  Tinamovibilità  di  grado  dopo  tre  anni  anche  ai  pretori 
ed  ai  funzionaci  del  Pubblico  Ministero. 
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anche  la  disposizione  statutaria  come  richiedono  le  esigenze 
dei  tempi  progrediti  e  dei  mutati  costumi. 

6.  Temperamtnti  necessari  airinamoiibilità.  —  Il  principio 
che  abbiamo  esposto  deve  essere  di  necessità,  temperato  coi  mu- 
tamenti che  giovi  introdurre  nell'ordinamento  e  nella  costi- 
tuzione delle  autorità  giudiziarie,  e  con  le  condizioni  pei'sonali 
dei  giudici,  che  possono  essere  incapaci  o  indegni  di  esercitare 
le  loro  funzioni.  Lo  Statuto  ha  esplicitamente  determinato,  che 
"*  non  si  può  derogare  all'organizzazione  giudiziaria  se  non  in 
forza  di  una  legge  „ ,  e  perciò  il  solo  potere  legislativo,  con  la 
reale  sanzione^  può  modificare  l'ordinamento  giudiziario,  od 
autorizzare  il  potere  esecutivo  a  farlo,  secondo  alcuni  criteri 
di  massima  all'uopo  prestabiliti.  Con  varie  leggi  si  provvide 
all'istituzione  di  nuove  sedi  di  pretura  o  ad  altre  speciali  mo- 
dificazioni della  circoscrizione  ;  e  in  occasione  di  leggi  che  mo- 
dificarono l'ordinamento  giudiziario,  il  potere  legislativo  diede 
facoltà  al  Governo  di  ritoccare,  con  decreti  reali,  lo  stato  del 
personale  in  quanto  fosse  necessario  per  l'attuazione  delle  leggi 
medesime.  Colla  legge  del  30  marao  1890  il  Governo  fu  au- 
torizzato, entro  certi  limiti  e  con  determinate  cautele,  a  sce- 
mare il  numero  delle  preture  esistenti,  ed  a  modificare  la  cir- 
coscrizione giudiziaria,  riduzione  opportuna,  che  né  il  suo  autore 
Ton.  G.  Zanardelli,  ne  altri  ebbe  sino  ad  ora  il  coraggio  di  appli- 
care a  tutto  l'ordinamento  giudiziario,  per  cui  rimangono  Tri- 
bunali poco  men  che  oziosi.  Corti  d'appello  non  necessarie  e 
sovratutto  quello  strafalcione  delle  cinque  Cassazioni  in  ma- 
teria civile.  S'intende  che  in  caso  vengano  a  diminuire  i 
posti,  ogni  desiderabile  guarentigia  e  data  dalla  legge  ai  ma- 
gistrati soverchi,  i  quali  rimangono  per  qualche  tempo  in  so- 
prannumero. 

11  giudice  inamovibile,  che  abbia  superato  75  anni  di  età, 
viene  dispensato  da  ulteriore  servizio,  e  può  esserlo  anche  prima, 
previa  declaratoria  conforme  della  Corte  di  Cassazione  a  se- 
zioni unite,  quando  per  infermità  o  debolezza  di  mente  non 
possa  più  adempiere  ai  doveri  del  proprio  utiicio.  Il  giudice  che 
per  propria  colpa  manca  ai  suoi  doveri  è  soggetto  a  pene  di- 
scii)linari,  e  cioè  airaiiimonizione,  alla  censura,  alla  riprensione, 
alla  sospensione  dall'uftìcio  da  15  giorni  a  un  anno;  in  casi 
gravi  determinati  dalTart.  20.")  della  legge  (5  dicembre  1865, 
può  farsi  luogo  alla  destituzione  od  alla  rimozione  dall'impiego. 
In  ogni  modo,  salvo  por  l'aìumonizione,  la  (juale  si  applica  senza 
formalitìi  di  procedura,  si  richiede  un  giudizio,  promosso  dal  Mi- 
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nistero  pubblico,  in  cui  Timputato  è  ammesfeo  a  far  valere  le 
proprie  difese  (^^ 

Tutto  questo  non  basterebbe  a  garantire  rimparzialità  e  la 
indipendenza  della  magistratura,  e  però  la  legge  ha  dovuto 
provvedere  ad  altre  garanzie  secondarie,  che  basterà  enumerare. 
I  giudici  non  sono  responsabili  dell'opera  loro,  dei  voti  e  delle 
sentenze,  salvo  nei  casi  esplicitamente  determinati  dalla  legge. 
Essi  sono  esenti  da  qualunque  pubblico  servizio  estraneo  alle 
loro  funzioni,  eccetto  il  servizio  militare,  e  non  possono  eser- 
citare industrie  o  commerci,  ne  coprire  cariche  di  sindaci,  as- 
sessori, segretari  comunali,  od  altri  uflSci  amministrativi.  Infine, 
i  giudici  e  gli  uflBciali  del  Pubblico  Ministero  non  possono  in- 
gerirsi nelle  cause,  in  cui  abbiano  un  interesse  diretto  od  indi- 
retto, ne  rendersi  cessionari  di  liti,  ragioni  od  azioni  litigiose 
di  competenza  del  Collegio  o  della  pretura  di  cui  fanno  parte, 
0  nella  cui  giurisdizione  esercitano  le  loro  funzioni. 

7.  Umdoriià  giudiziaria  e  la  legge.  —  A  dileguare  com- 
piutamente i  timori  espressi  da  G.  Bentham,  e  prevenire  i  pe- 
ricoli degli  abusi  che  dall'esercizio  deirautorità  giudiziaria  pos- 
sono derivare,  tutte  le  legislazioni  accordano  anche  agli  altri 
poteri  dello  Stato  corrispondenti  guarentigie  contro  il  giudi- 
ziario. 11  giudice  non  può  rendersi  superiore  alla  legge,  e  però 
vige  dovunque  la  massima  del  diritto  romano,  per  cui  le  deci- 
sioni deirautorità  giudiziaria  colpiscono  solo  il  caso  partico- 
lare deciso  e  non  hanno  forza  né  valore  alcuno  fuorché  per 
risolvere  la  questione  decisa  fra  i  litiganti.  Legihus  non  exeniplis 
est  judicandum;  res  inier  alios  ivdicaia^  aliis  nec  nocet,  nec  prò- 
dest,  dissero  i  Romani  giureconsulti,  e  lo  Statuto  dichiara,  che 
"  l'interpretazione  della  legge  in  modo  per  tutti  obbligatorio 
spetta  esclusivamente  al  potere  legislativo  „^^K  E  perchè  in 
verun  modo  mai  Tautorità  giudiziaria  possa  sostituirsi  al  legis- 
latore, al  disopra  dei  magistrati  d'appello,  chiamati  a  conoscere 
ed  a  giudicare  della  questione  giuridica,  si  è  costituita  la  Corte 
di  Cassazione,  destinata  ad  annullare  tutte  le  sentenze  con- 
trarie alla  legge,  con  un  potere  puramente  negativo,  per  cui 
non  si  fa  giudice  di  merito,  ma,  annullata  la  sentenza,  rimette 
la  causa  ad  un  altro  tribunale  del  medesimo  grado.  In  pari 
tempo  si  determinarono  le  norme  per  regolare  i  conflitti  tra 


(1)  Per  mflggiori  particolari  si  vcggaro  i  trattatisti  e  specialmente  L.  Mìlttirolo, 
op.  cit.,  I,  p.  93  e  seg. 

(2)  L.  1,  ff,  De  fjrcep.  rei  jud.;  L.  13,  Cod.,  De  seni,  et  inter.;  Statuto,  art.  73. 
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le  autorità  amministrative  e  la  giudiziaria,  in  modo  più  o 
meno  completo,  dove,  come  in  Austria,  di  tal  guisa  da  non 
lasciar  luogo  a  dubbi  o  ad  incertezze,  dove,  come  in  Italia, 
liisciando  sussistere  tra  la  quarta  sezione  del  Consiglio  di  Stato, 
tribunale  di  giustizia  amministrativa,  e  la  Cassazione  di  Roma 
un  conflitto  permanente,  che  si  va  però  accentuando  con  la  pre- 
valenza di  questa  e  dovrà  pur  essere  tosto  o  tardi  composto 
con  provvedimenti  legislativi. 

La  maggior  parte  delle  moderne  nazioni  stimò  inoltre  neces- 
sario di  istituire  presso  Tautorità  giudiziaria  un  rappresentante 
del  potere  esecutivo,  il  Pubblico  Ministero.  I  suoi  funzionari 
appartengono  all'ordine  giudiziario  in  quanto  cooperano  in  vari 
modi  airamministrazione  della  giustizia,  ma  rappresentano  nel 
tempo  stesso  il  Governo.  Cotesta  istituzione,  che  nulla  ha  di 
comune  coi  proruratores  imperiali,  coi  defensores  delle  città  me- 
dioevali, coi  missi  dominici  e  coi  sejones  delle  leggi  dei  Franchi 
e  dei  Visigoti,  o  cogli  avogadori  della  veneta  Repubblica,  è  tutta 
francese,  e  fu  creata  dalla  monarchia  assoluta  perchè  giovasse 
agli  interessi  del  potere  regio.  Prettamente  italiana  sarebbe 
l'istituzione  di  un  pubblico  accusatore,  indipendente  dal  Go- 
verno, inamovibile,  vero  magistrato  della  legge,  come  lo  imma- 
ginarono i  giureconsulti  della  Costituente,  lo  istituì  la  legge  to- 
scana del  183S,  e  lo  vorrebbero  A.  Bonasi,  A.  Righi,  C.  Cesarini 
ed  altri,  infine  quale  si  trova  fra  quasi  tutte  le  libere  genti. 
Siffatta  istituzione  si  invoca  anche  in  Inghilterra,  dove  manca 
del  tutto,  dappoiché  soltanto  i  reati  che  interessano  diretta- 
mente lo  Stato  o  commuovono  la  coscienza  pubblica  vi  sono 
di  regola  perseguitati  à'òXVattorney  general  o  dal  solicifor  general, 
e  la  lacuna  è  deplorata  dai  più  illustri  giureconsulti  (^). 

S.  Pnhhlicità  dei  giudizi,  orfilifà,  difesa,  motivazione.  —  L'e- 
sercizio del  potere  giudiziario  in  un  paese  libero  deve  essere 
ordinato  secondo  alcune  norme  fondamentali,  ugualmente  essen- 
ziali ad  una  buona  amministrazione  della  giustizia,  e  di  tal  ma- 
niera che  questa  sia  in  armonia  colla  costituzione  politica  dello 
Stato.  Se  il  rendere  a  tutti  buona  giustizia  è  funzione  giudi- 
ziaria, le  norme  che  disciplinano  questa  funzione  devono  essere 
in  armonia  colle  altre  istituzioni  dello  Stato. 

Ed  anzitutto,  una  preziosa  conquista  sui  procedimenti  inqui- 
sitorii  costituiscono  la  pubblicità  e  l'oralità  dei  giudizi.  Come 
presso  i  liberi  popoli  antichi  e  fra  i  germanici,  come  semprg  e 


(1)  De  FR.vx'irKMM.K,  op.  r//.,  voi.  II,  p.  708. 
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dovunque  fu  libertà,  la  giustizia  deve  amministrarsi  coram  pò- 
puloynontanto  perchè  i  pubblici  giudizi  siano  scuola  per  le  masse 
e  ne  educhino  il  senso  morale  e  giuridico,  quanto  perchè  sono 
condizioni  essenziali  di  imparzialità.  6.  Lieber  ha  affermato,  che 
gli  Inglesi  sono  stati  sempre  popolo  eminentemente  giuridico, 
perchè  il  giudizio  fu  sempre  per  essi  non  stromento  d'accusa,  ma 
mezzo  per  scoprire  la  verità.  E  però  si  dichiara  assolutamente 
contrario  al  processo  inquisitorio  a  qualunque  stadio,  nel  quale 
il  giudice  inquirente  non  ha  alcun  freno  nell'opera  sua,  non  vi  è 
accusa  regolare  e  il  detenuto  è  continuamente  spinto  a  confes- 
sare, se  non  con  torture  fìsiche,  abolite  dovunque  non  si  pra- 
ticano di  nascosto  con  infami  abusi,  con  torture  morali,  che 
possono  pure  condurre  ad  abusi  di  ogni  natura  ;  nel  quale  non 
vi  è  difesa  possibile,  non  confronto  fra  i  testimoni,  e  le  fun- 
zioni del  tribunale  e  della  polizia  si  confondono  in  malo  modo 
tra  loro. 

La  presenza  del  pubblico  nei  giudizi,  scrive  A.  Macarel,  è 
freno  ad  ogni  abuso,  "  La  pubblicità  è  il  freno  più  naturale  e 
nello  stesso  tempo  il  più  efficace  per  assicurare  la  subordina- 
zione dell'autorità  giudiziaria  alla  legge  ed  a  tutte  le  disposizioni 
che  essa  contiene,  mantiene  i  giudici  ligi  al  loro  dovere  per  la 
forza  stessa  delle  cose,  senza  alcuna  ingiunzione  che  li  umilii  ; 
sottopone  i  Tribunali  ad  una  perpetua  censura,  imparziale  e 
severa,  senza  esortazioni  individuali,  senza  esagerazioni  od 
abusi  „(i).  La  quale  pubblicità  è  sopratutto  necessaria  negli  aflFari 
penali,  dove  porge  la  miglior  garanzia  che  l'intrigo  e  la  calunnia 
non  prevarranno  mai  sull'innocenza;  essa  esercita  una  immensa 
influenza  anche  sui  testimoni  e  giova  al  pubblico,  salvo  i  casi 
nei  quali  esigenze  morali  impongano  di  tenere  un  processo  a 
porte  chiuse,  sia  per  la  qualità  del  reato,  sia  peri  fatti  impudichi 
che  è  necessario  mettere  in  mostra  o  discutere.  Ma  salvo  queste 
eccezioni,  tutto  il  giudizio  dovrebbe  essere  pubblico,  Tinquisi- 
torio  come  Tistruttorio,  almeno  sino  alle  inevitabili  discussioni 
e  consultazioni  dei  giudici  in  camera  di  consiglio. 

Il  principio  della  pubblicità  è  coordinato  dunque  a  quello  della 
libertà.  Si  può  dire  che  il  giudice  legale  sia  il  rappresent-ante 
giuridico  di  un  altro  giudice,  la  pubblica  opinione.  Il  principio 
è  sancito  dall'art.  72  dello  Statuto,  per  cui  *"  le  udienze  dei 
tribunali  in  materia  civile  —  e,  s'intende,  a  maggior  titolo  delle 


(1)  Macakel,  op.  cit.,  voi.  IV",  p.  137  e  cfr.  Moxtalambert.  De  Vavenir  politique 
de  VAngìeterre,  eh.  XVII. 
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Corti  superiori,  come,  per  analogia,  delle  preture  e  dei  giudizi  di 
conciliazione  —  e  i  dibattimenti  in  materia  criminale  saranno 
pubblici  conformemente  alle  leggi  „  ^^\  Analogamente  dis- 
pongono le  leggi  fondamentali  di  tutti  gli  Stati  liberi,  con  le 
eccezioni  richieste  dal  rispetto  ai  buoni  costumi,  disciplinate 
dovunque  dalla  costituzione  o  da  apposite  leggi  (2).  Che  se  tal- 
volta ne  derivò  una  soverchia  teatralità  di  giudizi  e  si  videro 
gentildonne  affollarsi  a  "  sgretolare  i  pasticcini  —  fra  il  palco  e  la 
galera  „  ^^\  a  frenare  gli  abusi  provvide  la  censura  stessa  della 
pubblica  opinione,  quando  i  Governi  non  credettero  di  inter- 
venire, affinchè  la  pubblicità  non  riuscisse  a  spettacolo  invere- 
condo ^^l 

La  libera  difesa  è  un'altra  condizione,  negata  nei  tempi  del 
dispotismo  e  dei  giudizi  segreti.  Se  il  cardinale  Agostino  Va- 
lier  ha  potuto  dar  lode  ai  Veneziani  d'aver  stabilito  nei  primi 
tempi  della  repubblica  di  non  ammettere  causidici  nelle  proprie 
isole,  aftinché  non  fosse  colla  loro  arguzia  ottenebrata  la  verità 
e  malmenata  la  giustizia,  presso  tutti  i  popoli  liberi,  anche 
dell'antichi tà,  noi  vediamo  la  difesa  degli  imputati  e  delle  cause 
civili  onorata  e  tutelata  dalle  leggi.  Quando  la  difesa  dipende 
dal  l)eneplacito  del  principe,  quando  i  migliori  argomenti  di 
convinzione  sono  le  torture,  ed  anche  nelle  cause  civili  non 

(1)  Cfr.  Coti,  di  procedura  civile,  art.  52;  Cod.  di  procedura  penale,  «irt.  268; 
Cod.  penale  por  l'esercito,  art.  443;  Cod.  penale  militare  marittimo,  art.  490; 
legKe  sulla  stampa  26  marzo  1848,  art.  10. 

(2)  Co8t.  francese  del  1830,  art.  55;  coat.  belga,  art.  96;  cost.  olandese,  §  155; 
cost.  pru8RÌana,  §  93,  ecc. 

(3)  Versi  di  G.  Carducci  '  a  proposito  del  processo  Padda  ,,  Roma,  ottobre  1879. 

(4)  Sulla  pubblicità  dei  processi  vedi:  Biknkr,  Beitràge  zur  Oeachichte  der  In^ 
quisitioH  prozesses,  Leipzig,  Knobloch,  1827;  Braun,  IfauptstUcke  des  Offent.-milndl, 
Strafverfahrens,  Leipzig,  Fleischer,  1845;  Buchner  A.,  Dati  offentliche  Qerichtaver' 
fahren,  Erlangen,  Palm,  1825  ;  Fkurrracu,  Betrachtungen  Uber  d.  oeffentliehkeit 
und  mtlndlichkeit  der  Gerechtigkeitspflege ,  2  voi.,  Giesser,  1821-27;  FOlix,  Id., 
KarlHruhc,  Bielefeld,  1843;  Friedmanst  F.,  Id.,  Berlin,  Heine  1887;  Hkpp  F.  C,  Id., 
Tttbingen,  Oaiander,  1842  ;  Kocher  K.,  Die  Strafyerichtaorganisation  und  Strafpro- 
zensgesetzgebìing  der  Scfuoeiz,  ZUrich,  Orell  Ftìssli,  1894;  Lkue  F.  J.,  Der  ntRtid- 
Uche-oeffentUche  Anklageprocess.  Aaclien,  Mayer,  1840;  Mittbhmaier  C.  F.,  ^fflnd' 
Uchkeit,  nffentlichkeit,  ecc.,  Stuttgart,  Cotta,  1845;  Puchta  D'  W.,  Der  Inquisì- 
tionttproceMs ,  besouders  auf  die  dffentlichkeitsfrage,  Erlangen,  1844;  ScbOi^ver  E., 
Id.,  Neurode,  1857;  Steger  F.,  Id.,  Leipzig.  1843;  Wiest  W.,  Die  Mandlichkeit 
im  Strafverfafiren,  Schatfhousen,  Hurter,  1844;  Zentnkk  J..  Id.,  Heidelberg.  Groos, 
1848.  —  E  sulle  recenti  questioni  agitate  m  occasione  del  processo  Dreyfus  in 
Francia  a  proposito  della  pubblicità,  anche  dei  giudizi  militari,  si  veda  special- 
mente: Zknk  Friei).,  Die  offentlichkeit  im  MtlitUrsirafprozesse^  3*  ed.,  Berlin,  Hege- 
munn,  1897. 
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soltanto  è  ristretto  il  campo  delle  contestaaioni,  ma  regna  so- 
vrana la  cieca  ragione  dell'autorità,  manca  ogni  verace  garanzia 
di  giustizia.  Le  ordinanze  francesi  del  1539  e  del  1670,  mentre 
sancirono  l'assoluto  segreto  della  procedura  che  vi  si  era  ini- 
ziato nel  secolo  decimoquinto,  lasciarono  al  giudice  la  facoltà 
di  concedere  o  pur  no  il  difensore,  ma,  anche  questo  solo  in 
determinati  reati  ed  esclusi  i  più  gravi,  ne'  quali  al  Fòro,  come 
dice  F.  Carrara,  era  tolto  ogni  modo  di  sindacato  sulle  barbare 
leggi  penali.  L'assistenza  del  difensore  fu  ammessa  in  Francia 
soltanto  colla  legge  del  3  novembre  1789.  Ed  anche  in  tempi 
a  noi  più  vicini,  quando  la  Germania  acquistò  posto  così  emi- 
nente negli  studi  giuridici,  non  parvero  guarentita  la  giustizia 
ed  assicurata  la  libertà,  a  cagione  del  divieto  della  difesa  orale. 
Il  ministro  della  giustizia  in  Francia  (1.  Peyronnet  scriveva,  che 
*  senza  il  privilegio  che  hanno  gli  avvocati  di  discutere  con 
libertà  le  stesse  sentenze  che  la  giustizia  pronuncia,  gli  errori 
di  essa  si  moltiplicherebbero,  si  perpetuerebbero,  non  sareb- 
bero mai  riparati,  o  piuttosto  un  vano  simulacro  di  giustizia 
prenderebbe  il  posto  di  quella  autorità  benefica,  la  quale  non 
ha  altro  appoggio  che  la  ragione  e  la  verità  „  (^). 

L'accusato,  il  privato  litigante  cui  fosse  tolta  la  difesa  non  ve- 
drebbero più  nel  giudice  l'organo  della  giustizia,  di  una  giustizia 
superiore  alle  private  passioni  ed  ai  privati  interessi,  masubirel)- 
bero  la  sentenza,  come  una  violenza  del  più  forte.  B.  Constant  ri- 
conosceva nella  difesa  **  qualchecosa  di  imponente,  di  stabile, 
che  forza  i  giudici  a  rispettare  loro  stessi,  a  seguire  una  via 
equa  e  regolare;  anche  l'orribile  legge  che  sotto  Robespierre 
dichiarò  le  prove  superflue  e  tolse  i  difensori  e  un  omaggio 
alla  forma  „ .  Quando  si  pensi  all'inferiorità  in  cui  si  trova  un 
accusato  di  fronte  al  giudice  e  all'estrema  complicazione  delle 
civili  contestazioni,  si  ammetterà  di  leggieri  che  ima  giustizia 
senza  difesa  sarebbe  quasi  sempre  la  negazione  di  ogni  giustizia, 
il  regno  del  dispotismo  e  dell'arbitrio. 

Infine  la  magistratura  deve  dare  i  motivi  delle  sue  decisioni. 
Questa  motivazione  eleva  il  tatto  del  magistrato  a  ragionevole 
pronunziato  della  coscienza  sociale,  rimuove  ogni  sospetto  che 
fosse  opera  di  privata  passione  o  di  arbitrio  individuale.  Alcuni 
Stati  hanno  reputato  questo  obbligo  tanto  importante,  da  scri- 
verlo nella  costituzione  ^2);  -iitri  ne  fecero  argomento  di  pre- 


ci) Citato  da  G.  Zanardelli,  L'avvocato,  Firenze,  1879,  p.  117. 

(2)  Cost.  del  Belgio,  art  97;  delPOIanda,  §  155;  della  Baviera,  Vili,  §  2. 
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cise  disposizioni  delle  leggi  suirordinamento  dei  giudizi  (i).  Che 
se  di  questa,  come  delle  altre  suaccennate  garanzie  giudiziarie, 
talune  costituzioni  tacciono  affatto,  egli  è,  come  bene  ha  no- 
tato P.  Grippo,  che  *•  sono  penetrate  in  tutta  la  legislazione 
particolare  e  talmente  connaturate  coU'indole  dello  Stato  mo- 
derno, ancora  quando  non  fosse  retto  a  forma  libera,  che  sono 
la  base  di  qualunque  codificazione  civile.  Proclamati  o  no  nelle 
costituzioni,  sono  un  presupposto  necessario  dell'amministra- 
zione della  giustizia  .,  ^2). 

9.  //  giudice  naturale.  —  A  tutti  coloro  che  vanno  co- 
munque e  per  qualsiasi  ragione  soggetti  airamininistrazione 
della  giustizia  deve  essere  assicurato  il  giudice  naturale.  Ed 
infatti,  anche  lo  Statuto  italiano,  dopo  aver  affermata  Tindi- 
pendenza  dell'autorità  giudiziaria,  all'art.  7 1  soggiunge:  "  Ninno 
può  esser  distolto  dai  suoi  giudici  naturali.  Non  potranno  per 
ciò  esser  creati  Tribunali  o  Commissioni  straordinarie  „.  Già  A. 
Seligman  avvertiva,  che  *"  una  delle  più  potenti  ed  efficaci  ga- 
ranzie del  cittadino  contro  Tingiustizia  consiste  nella  stabilità 
dell'ordinamento  giudiziario  e  nella  certezza  che  l'amministra- 
zione della  giustizia  non  sarà  mai  interrotta,  ne  affidata  a  per- 
sone diverse  dai  magistrati  ^'^\  La  guarentigia  del  giudice  na- 
turale è  una  delle  prime  che  i  popoli  invocano  contro  le  op- 
pressioni del  dispotismo,  figlia  diretta  dell'uguaglianza  giuridica, 
condizione  essenziale  di  una  buona  amministrazione  della  giu- 
stizia ^'^^  Proclamata  nelle  più  antiche  carte  dell'Inghilterra, 
venne  infatti  considerata  sempre  come  istituzione  essenziale  di 
ogni  libero  Governo. 

Giudice  naturale  si  dico  quello  che  trovasi  designato  dalla 
legge  siccome  competente  a  conoscere  e  giudicare  di  una  de- 
terminata questione,  prima  che  essa  sia  insorta.  Nel  determi- 
nare il  giudice  competente,  la  legge  deve  aver  riguardo  alla 
natura  della  questione,  agli  elementi  comuni  o  speciali  della 
medesima,  e  giammai  ai  particolari  interessi,  alle  condizioni 
personali  od  alla  speciale  posizione  di  alcuno  dei  contendenti  ^^\ 
di  conseguenza  sono  giudici  naturali  anzitutto  i  tribunali  or- 


li) Si  vedano  l'art.  219  della  logijre  or;»anica  napoletana.  Tart.  32.S  del  Codice 
di  procedura  penale  e  3(>0  di  quello  di  procedura  civile  del  Regno  d* Italia,  ecc. 

(2)  Op.  cit.,  pp.  :^S4,  385. 

(3)  Qutììloa    sont    ft's    n-form'^'t  doni    ìa    prorMure    chile   eM    susceptible,    Reims, 
1885.  p.  29. 

^4)  Mattikolo,  op.  cit.,  I.   105. 
(5'   Ivi,  p.  104. 
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dinari  cui  la  le^e  affida  la  pienezza  della  giurisdizione  civile 

0  penale,  ed  i  tribunali  speciali,  che  il  legislatore  debitamente 
istituisce,  nel  suo  apprezzamento  sovrano,  per  materie  speciali. 

1  tribunali  amministrativi,  quelli  dei  Consoli,  i  tribunali  mi- 
litari di  terra  e  di  mare,  istituiti  così  per  il  tempo  di  pace 
che  per  il  tempo  di  guerra  (i),  i  tribunali  commerciali  dove  esi- 
stono, quelli  istituiti  per  decidere  determinate  controversie, 
di  decime,  di  demanii  comunali  e  via  dicendo,  infine  il  Senato 
stesso,  costituito  in  alta  Corte  dì  giustizia,  sono  giudici  natu- 
rali conformi  alla  legge  ed  ai  fondamentali  principii  della  co- 
stituzione (2). 

A  rigore,  secondo  l'art.  71  dello  Statuto,  giudice  naturale 
dell'imputato  è  quello  del  luogo  dove  egli  ha  il  suo  domicilio, 
dove  venne  arrestato  o  si  consegnò.  Ma  il  Codice  di  procedura 
penale,  che  determina  questa  garanzia,  ammette  che,  per  ragioni 
d'ordine  pubblico  o  per  altre,  la  Corte  di  Cassazione,  sulla  do- 
manda del  Pubblico  Ministero  o  delle  altre  parti,  possa  rimet- 
tere la  cognizione  dell'affare  alla  Corte  od  al  Tribunale  più 
vicino  al  luogo  in  cui  i  delitti  furono  commessi  (3).  Possono 
aversi  legittimi  sospetti  intomo  all'imparzialità  di  un  Tribu- 
nale; vi  sono  ambienti  nei  quali  fe  pressoché  impossibile  otte- 
nere dai  testimoni  la  verità,  o  dove  la  pubblica  opinione  è  sif- 
fattamente turbata  e  in  tal  modo  agitata  la  coscienza  pubblica, 
che  lo  stesso  svolgimento  del  processo  riuscirebbe  impossibile. 
Trattasi  adunque  di  una  eccezione  determinata  da  vere  neces- 
sità dell'ordine  giuridico  e  dell'amministrazione  della  giustizia. 

Altrettanto  non  può  dirsi  dei  Tribunali  straordinari,  giudizi 
statari.  Tribunali  militari.  Commissioni  eccezionali,  che  furono 
una  delle  peggiori  infamie  della  storia  e  saranno  sempre  e  do- 
vunque esecrati.  In  Inghilterra  nel  secolo  XVI  i  tribunali  ec- 
cezionali erano  talmente  numerosi  e  potenti,  che  il  Forsyth 
chiamava  i  giudizii  "  assassini  giudiziarii  J^h  Tutte  le  garanzie 
accordate  ai  cittadini  dalla  Gran  Carta  e  da  altri  statuti,  ag- 
giunge C.  De  Franqueville,  furono  annullate  dalla  istituzione 
di  ('orti  straordinarie  e  di  giurisdizioni  eccezionali,  come  la 
Camera  stellata.   Non  solo  vi  ebbero  tribunali  senza  giustizia 


(1)  Cod.  penale  militure  del  15  febbraio  1870,  art.  293  e  seg.;  540e8eg.:  Cod. 
penale  militare  marittimo  della  stessa  data,  art.  317  e  seg. 

(2)  Statuto,  articoli  36,  37. 

(3)  Art.  34,  modificato  dal  R.  D.  1  dicembre  1889.  n°  6509  per  l'attuazione  del 
Codice  penale. 

(4)  yeWIfortensiiis,  cap.  Vili. 
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e  condanne  le  più  inique,  ma  si  rese  impossibile  ogni  difesa  e 
si  inventarono  colpevoli  coi  mezzi  più  iniqui  ^^\  T.  Macaulay 
dice  che  i  tribunali,  per  quanto  avessero  giudici  compiacenti  e 
servili,  erano  strumenti  meno  devoti  al  potere  arbitrario  di 
un'altra  specie  di  tribunali  **  la  cui  memoria,  dopo  duecento 
anni,  vive  ancora  nell'esecrazione  della  nazione.  In  testa  a  co- 
teste  Corti,  altrettanto  potenti  che  infami,  era  la  Camera  stel- 
lata, inquisizione  politica,  e  TAlta  commissione,  inquisizione 
religiosa.  Ne  Tuna  ne  l'altra  facevano  parte  dell'antica  costi- 
tuzione dell'Inghilterra:  la  prima  era  stata  riordinata,  la  se- 
conda istituita  dai  Tudor.  Spiegarono  una  rapacità,  una  energia 
malefica,  sconosciute  in  passato.  Col  loro  concorso  il  Governo 
potè  imporre  ammende,  gettare  in  carcere,  attaccare  alla  gogna, 
mutilare  senza  ostacolo  i  cittadini  „  ('^). 

Oggi  non  si  mette  più  in  dubbio  il  diritto  dei  cittadini  di 
non  essere  sottratti  al  loro  giudice  naturale,  sebbene  non  man- 
chino violenze  di  Governi  e  di  popoli,  delle  quali  non  è  qui  il 
luogo  di  parlare,  dappoiché  escono  le  une  e  le  altre  dall'orbita 
nella  quale  devono  regolarmente  funzionare  le  pubbliche  istitu- 
zioni. La  cosidetta  legge  di  Lynch,  per  cui  il  popolo  degli  Stati 
Uniti  fa  giustizia  di  un  delinquente,  quando  trattisi  di  reati  che 
commuovono  la  pubblica  opinione  e  siavi  la  flagranza,  ed  i  tribu- 
nali militari  in  tempo  di  pace,  come  si  istituiscono  in  Italia  ed 
altrove,  quando,  dopo  una  ribellione  od  una  sommossa,  si  pro- 
clama in  una  provincia  lo  stato  d'assedio,  sono  manifestazioni 
morbose,  violenze  di  popoli  o  di  Governi,  per  le  quali  il  diritto 
costituzionale  e  la  legge  non  hanno  norme  o  freni  efficaci  ^^). 

(1)  Op.  cit.,  voi.  II,  p.  246. 

(2)  Storia  d'Inghilterra,  voi.  I,  cap.  1.  —  Anche  Tlnghilterra  mantiene  alcune 
giurisdizioni  speciali.  La  giurisdizione  ecclesiastica  ha  Corti  arcidiaconali,  Corti 
diaconali  e  la  Corte  degli  Archi,  ma  per  sole  cause  ecclesiastiche.  Le  Corti  uni- 
versitarie hanno  una  limitata  giurisdizione  disciplinare.  La  commissione  per  le 
ferrovie  ed  i  canali  può  esser  adita  in  materia  di  tariffe,  ma  le  parti  preferi- 
scono la  giustizia  ordinaria.  Le  Corti  forestali  di  swainmote  e  iVattachement,  la 
Corte  delle  miniere  di  stagno,  lo  Corti  di  piepomire  sono  quasi  scomparse,  e  poca 
o  nessuna  importanza  hanno  lo  Corti  di  drenaggio,  e  quelle  dei  naufraghi.  Le 
Corti  marziali  militari  e  navali  funzionano  come  negli  altri  Stati.  De  Franque- 
viLLK,  op.  cit.,  voi.  II,  eh.  XXX. 

(3)  GiusKPPE  Borsari  e  Lukii  Casorati,  Codice  di  proc,  pen.  commentato,  Milano, 
1878,  voi.  1,  pp.  315,  316:  Cabot  Lodge,  The  Lynch  late;  Id.  nella  **  Revue  des 
deux  Mondes  ,,,  15  mai  1891;  Nouito  P.,  La  legge  di  Lynch,  nella  *  Nuova  Antol.  ,, 
16  maggio  e  1  giugno  1891;  Loxoo  A.,  La  sentenza  Molinari  e  i  tribunali  mili- 
tari, Brescia,  1894;  E.  Bri.'sa,  Della  giustizia  penalv  eccvzionaU'f  nella  dittatura  mi- 
litare, •*  Riv.  pen.  ,,  XXXIX.  1894,  p.  413-464. 


524  PARTE  SPECIALE   —   SEZIONE   I.   —   LIBRO   IV. 

CAPO  III. 
Il  potere  giudiziarìo  e  la  giurìa. 

1.  L'istituzione  dei  giurati.  Sue  origini,  —  I  giudici  deb- 
bono essere  sottratti  alle  vicende  della  elezione  popolare,  ma 
vi  sono  altri  modi,  coi  quali  il  popolo  può  avere  una  parte  nel- 
r  amministrazione  della  giustizia.  Intendiamo  parlare  della 
istituzione  dei  giurati,  che  è  stata  sempre  e  dovunque  consi- 
derata come  una  suprema  guarentigia  di  libertà,  ed  è  oggi  tra 
le  più  discusse  in  Italia,  al  punto  che  altamente  si  proclama 
da  alcuni  dover  essa  subire  la  medesima  fine  del  diritto  di  pe- 
tizione e  della  guardia  nazionale.  Ma  nessuno  potrà,  certo  as- 
serire che  il  sorgere  e  lo  aflFermarsi  di  questa  istituzione  tra 
le  nazioni  non  sia  stata  sempre  intimamente  connessa  all'ori- 
gine ed  allo  svolgimento  delle  pubbliche  liberta  ^i). 

"  Il  giurì,  ha  scritto  A.  Di  Tocqueville,  in  una  delle  sue  più 
splendide  pagine,  serve  a  propagare  nello  spirito  dei  cittadini 
alcune  delle  abitudini  dello  spirito  del  giudice,  e  queste  abi- 
tudini sono  precisamente  quelle  che  meglio  preparano  il  popolo 
ad  essere  libero,  diffondendo  in  tutte  le  classi  il  rispetto  per 
la  cosa  giudicata  e  l'idea  del  diritto,  senza  le  quali  la  stessa 
passione  dell'indipendenza  non  è  più  che  una  passione  demoli- 
trice. L'istituzione  del  giurì  ispira  agli  uomini  abitudini  di 
equità,  in  quanto  ciascuno,  giudicando  il  proprio  simile,  è  tratto 
a  pensare  che  potrà  essere  giudicato  a  sua  volta,  specie  in 
materia  civile,  perchè  se  molti  possono  non  temere  un  giudizio 
penale,  non  vi  è  certamente  alcuno,  che  si  trovi  al  sicuro  da 
un  processo  civile.  Il  giurì  abitua  ogui  cittadino  a  non  arre- 
trarsi davanti  alla  responsabilità  dei  proprii  atti,  virile  senti- 
mento, senza  del  quale  non  vi  è  virtù  politica.  Investe  ciascuno 


(1)  Carkara  Francb-jco,  Pensieri  saHa  gtur\<x,  n^lle  *  R^min.  di  cattedra  e  di  fòro  ,, 
Lucca,  18S3,  pp.  3M-375;  Forsytu  W.,  fli/tfory  of  trial  hj  jury,  Londra,  1882; 
Pessima  C.  DjWUtituzhne  dei  giurati,  *  Atti  del  primo  Congresso  giur.  ital.  ,, 
Roma,  1872,  pp.  309-322,  IL,  *  O^m^coli  di  diritto  penale  „.  N:ipoli,  1874, 
pp.  291-311;  PiSANBLLi  G.,  DdV istituzione  dei  giurati,  Torino,  ISÓG,  Id.  id.,  Na- 
poli, 1863,  PizzAsciOLio  Clem.,  DelViatituzione  dei  giurati  nei  giudizi  penali,  Milano, 
1872;  OuDOT  C.  F.,  Théorie  du  jurg.,  Paris,  1845;  Li  giur)a  in  Injhilterra,  Città 
di  Castello.  Lapi,  1887;  Luccuixi  L.,  Sui  giurati,  "  Riv.  peu.  „,  XLl,  p.  124138, 
e  8i  veda  in  tutti  i  volumi  della  Rivista,  che  se  ne  occupano. 
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dì  essi  di  una  specie  di  magistratura,  fa  sentire  a  tutti  che 
hasno  doveri  da  adempiere  verso  la  società  e  fanno  parte 
del  suo  governo.  Costringe  i  migliori  cittadini  ad  occuparsi 
di  qualche  cosa  oltre  i  loro  affari,  e  combatte  quell'egoismo 
individuale,  che  è  come  il  tarlo  della  società.  Il  giurì  serve  in 
modo  appena  credibile  a  formare  il  giudizio  e  ad  accrescere 
i  lumi  naturali  del  popolo,  ed  è,  a  mio  avviso,  il  suo  maggiore 
vantaggio.  Lo  si  deve  considerare  come  una  scuola  gratuita  e 
sempre  aperta,  dove  ogni  giurato  viene  ad  imparare  i  suoi 
diritti,  entra  in  quotidiane  relazioni  coi  membri  delle  classi 
più  elevate,  impara  le  leggi  in  modo  pratico,  di  tal  guisa  che 
gli  sforzi  degli  avvocati,  le  sentenze  del  giudice,  le  passioni 
stesse  delle  parti,  le  mettono  a  portata  della  sua  intelligenza  „(i). 
In  conclusione,  A.  De  Tocqueville  non  esita  ad  attribuire  il  buon 
senso  politico  degli  Americani  al  lungo  uso  che  essi  hanno  fatto 
del  giurì  in  materia  civile,  uno  dei  mezzi  più  efficaci,  se  non 
alla  migliore  soluzione  delle  cause  civili,  certo  all'educazione 
del  popolo. 

Presso  i  liberi  popoli  antichi  si  ebbero  giudizi  popolari,  e 
non  si  può  dire  che  fossero  risultato  della  immatura  civiltà  di 
que'  tempi,  se  durarono  anche  nei  secoli  della  maggiore  civiltà  e 
grandezza  di  Boma  repubblicana.  Certo  anche  i  giudici  popo- 
lari in  Atene  potevano  errare,  se  mandavano  Socrate  a  morte  : 
erano  essi  pure  giudici  umani  e  soggetti  alle  passioni  poli- 
tiche per  giunta.  "  I  nostri  maggiori,  dice  Cicerone,  vollero 
che  in  ogni  contesa,  in  cui  si  trattasse,  non  dirò  dell'onore  di 
un  cittadino,  ma  del  più  lieve  interesse  pecuniario,  nessuno 
potesse  avere  ufficio  di  giudice,  se  non  fosse  accetto  alle  due 
parti  „(2).  A  Roma,  infatti,  la  giustizia  era  dapprima  ammini- 
strata nei  comizii,  cioè  soggetta,  come  in  Atene,  a  tutte  le 
passioni  delle  Assemblee  popolari.  Poi  vennero  le  quaestiones 
perpetuae,  i  judices  selecti,  i  jurati,  con  le  loro  formolo  tra- 
dizionali, absoko,  condemno,  non  liquetj  e  tutta  quella  proce- 
dura, che  è  stata  già  profondamente  studiata  e  difiìisamente 
descritta. 

Quaesitor  Minos  urnam  movet;  ille  silentum 
Conciliumque  vocat,  vitasque  et  crimina  discit  (3). 


(1)  La  democrazia  in  America,  e.  Vili,  pog.  276  ("  Bibl.  di  Se.   Poi.  „,  serie  I, 
voi.  I,  parte  1). 

(2)  Cicerone,  Orazione  a  difesa  d'Aulo  Cluemio,  cap.  XLlll. 

(3)  ViKGiLio,  Aencid,,  canto  VI,  432. 


52G  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE   I.   —   UBRO   IV. 

Quale  definizione  più  bella  del  giuri,  di  quella  di  Seneca:  "  De 
quibusdam  etiam  imperitus  judex  dimittere  tabellam  potest, 
ubi  tuisse  aut  non  fuisse  pronunciandum  est  „(i)?  Vi  sono  que- 
stioni, delle  quali  anche  un  cittadino,  non  esperto  di  leggi, 
può  giudicare,  diceva  il  diritto  romano,  allorché  si  tratta  di 
vedere,  se  un  fatto  esista  o  pur  no.  E  naturalmente,  quando  i 
giudici  dubitano  del  diritto,  si  rivolgono  al  presidente,  che 
deve  loro  rispondere  ;  mentre  sulla  questione  di  fatto  non  deve 
dare  alcun  consiglio,  imperocché  essi  devono  risolverla  secondo 
coscienza  (2). 

Ma  se  nei  judices  jurati  parve  ravvisare  in  modo  formale 
gli  odierni  giurati,  bene  osserva  Gr.  Pisanelli  "  che  i  giu- 
rati romani  erano  gli  ultimi  rappresentanti  della  cadente  po- 
destà del  popolo,  chiudevano  il  primo  ciclo  della  sovranità 
popolare,  mentre  gli  odierni  giurati  rappresentano  il  risorgi- 
mento del  potere  sociale,  aprono  un  nuovo  ciclo  della  so- 
vranità nazionale  „.  Il  giurì  venne  meno  insieme  alle  altre 
guarentigie  di  libertà  per  cui  Roma  aveva  fatto  ammirare  le 
sue  istituzioni.  Anche  nelle  leggi  dei  barbari  si  ebbero  giudici 
popolari  e  quel  judicium  parium  suorum^  che  parve  anche  ad 
illustri  scrittori  il  fondamento  del  giurì.  Fu  infatti  chi  lo  ravvisò 
nelle  carte  francesi  del  1 128,  nelle  consuetudini  di  Bajona,  nei 
boììi  hominea  in  mallo  residenieSj  quando  già  da  più  secoli  era 
nato  nel  settentrione,  non  dalla  disuguaglianza  feudale,  ma  nelk 
eguaglianza  di  libere  genti,  quando  il  sodalizio  famigliare  si 
allarga  alla  gilda,  con  le  mutue  guarentigie  ed  i  giudizii  del 
vicinato,  i  quali,  nati  con  carattere  di  prova,  assumono  ben 
presto  in  modo  più  preciso  e  più  chiaro  quello  di  giustizia. 

2.  Il  giurì  in  Inghilterra.  —  Se  non  è  esatto  asserire  che 
ringhilterra  tolse  da  Roma  l'istituzione  del  giurì,  certo  ne  ac- 
colse il  principio  nelle  più  antiche  leggi  dei  popoli  che  Tabita- 
rono,  lo  temperò  col  principio  del  giudizio  dei  pari,  lo  con- 
naturò ai  suoi  costumi,  ne  fece  uno  dei  capisaldi  delle  sue 
istituzioni  politiche.  I  vantaggi  del  giurì  inglese  furono  ammessi 
non  solo  nella  sua  patria,  ma  anche  sul  continente:  Pellegrino 
Rossi  ricorda  un  autore  del  1(550,  il  quale  deplora  che  parecchi 
gesuiti  fossero  stati  condannati  da  Commissioni  e  da  Tribunali 


(1)  Seneca,  De  heneficiia^  lib.  HI,  cap.  VII. 

(2)  *  Judicibus  de  jure  dubitantibus,  praesides  respondere  debent;  de  facto 
consulentibus,  non  debent  consilium  impertire...  Verum,  justum  est,  prout  relìgio 
suppetit,  sententiam  perferre  ,,  Legge  79,  §  1,  De  Judicibus. 
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straordinarii,  mentre  "^  se  fossero  stati  tratti  innanzi  alla  giu- 
stizia del  paese,  le  cose  sarebbero  andata  diversamente,  perchè 
la  giustizia  in  Inghilterra  si  amministra  così  »...  e  descrive  il 
giuri  inglese,  paragonando  questo  metodo  giudiziario  a  quello 
usato  in  altri  paesi  «i). 

Il  giuri  inglese  non  è  una  istituzione  molto  chiara,  se  il  gran 
giudice  T.  W.  Erle  si  augurava  che  qualche  straniero  la  stu- 
diasse per  farla  capire  all'Inghilterra  <'^);  l'argomento,  a  suo  av- 
viso, era  inaccessibile  all'ordinaria  intelligenza,  a  cagione  della 
complessità  sua  e  d'un  vero  labirinto  di  leggi  che  lo  regola- 
vano. Infatti  l'Inghilterra  ha  il  giurì  ordinario,  il  giuri  speciale, 
il  gran  giurì,  il  giurì  del  coroìter,  il  giurì  d'espropriazione.  Ne 
attribuiscono  le  origini  ad  Alfredo  il  grande,  all'antica  Scan- 
dinavia, persino  alla  Russia;  Stubbs  si  ferma  ai  capitolari 
franchi,  i  cui  principii  sono  stati  sviluppati  dai  legisti  sotto  il 
regno  dei  Plantageneti.  In  fatto,  come  tante  altre  istituzioni 
inglesi,  il  giurì  è  il  risultato  d'una  serie  d'usi  e  di  costumi,  di 
origine  imperscrutabile,  insensibilmente  trasformati,  di  cui  il 
legislatore  non  curò  mai  di  determinare  i  principii.  A  poco  a 
poco  la  giurisprudenza  pose  netta  la  distinzione  tra  le  due 
funzioni  :  ad  quaestionem  farti  non  respoìidvnt  judices,  ad  quae- 
stionem  juris  non  re.ipondent  Juratores.  Meno  antica  è  però  la 
origine  del  giurì  in  materia  penale,  sebbene  non  sia  possibile 
precisare  in  qual  momento  al  giurì  d'accusa  si  accompiignasse 
anche  un  giuri  di  giudizio. 

La  convocazione  del  giurì  era  affidata  agli  sceriffi,  i  quali 
esercitarono  per  secoli  il  loro  potere  in  modo  da  dar  luogo 
ai  più  stridenti  abusi.  Per  qualche  tempo,  essendo  Tufficio  assai 
oneroso,  ne  fecero  moneta;  poi  scelsero  i  giurati  secondo  cri- 
terii  partigiani,  ed  anche  quando  una  legge  impose  loro  di 
compilare  una  lista  di  cittadini,  rimase  per  lungo  tempo  let- 
tera morta.  Nondimeno  il  giurì  fu  per  lungo  tempo  il  più  sicuro 
usbergo  contro  l'arbitrio,  esercitato  in  nome  del  Sovrano  da 
giudici  servili  e  corrotti,  e  gli  Inglesi  lo  considerarono  sempre 
come  una  piTziosa  guarentigia  delle  loro  libertà. 

L'ordinainonto  presente  della  giurìa  in  Inghilterra  è  breve- 
mente riasrsunto  da  A.  De  Franqueville,  insieme  alle  altre 
istituzioni  giutliziiirie  di  quel  paese.  Secondo  la  legge  del  1862, 
vengono    coiiipihito   liste    regolari,   ma   con   una    trascuranza 


(1)  (."otirfi  (ir  droit  const.,  voi.  II,  le*,-.  XXX,  pp.  1)6,  07. 

(2)  Tìw  Jnri/  /air.<,  j).   13G. 
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grande,  che  dà  luogo  a  continui  e  serii  inconvenienti  W.  Una 
volta  i  giurati  dovevano  essere  liberi  homines  del  vicinato,  in- 
scritti nei  ruoli  della  milizia:  ora  si  richiedono  condizioni  d'età 
e  di  censo,  ma  piuttosto  per  evitare  ai  meno  agiati  un  onere, 
che  a  titolo  di  garanzia. 

Oltre  al  giurì  propriamente  detto,  che  giudica  del  fatto,  vi 
è  il  giurì  speciale,  composto  di  esqnires,  banchieri,  negozianti  ed 
altri  cittadini  dotati  di  titoli  superiori.  Dovrebbero  essere  giu- 
rati scelti;  ma  poiché  la  parte  che  chiede  un  giurì  speciale 
deve  pagarne  le  spese,  cioè,  per  ciascun  giurato,  26,50  al  giorno, 
oltre  a  ($,25  per  rinfreschi  e  a  tutte  le  spese  di  trasporto,  i  più 
agiati  non  se  ne  occupano,  mentre  altri  se  ne  fanno  un  vero 
reddito  e  passano  da  una  Corte  all'altra  col  nome  di  guinea 
pigs  ^2).  Degli  altri  giurì,  il  più  importante  è  il  giurì  di  accusa 
0  grand  jury,  cui  spetta  pronunciare  Tatto  d'accusa  davanti  alle 
assise  od  alle  corti  trimestrali  contro  gli  imputati  di  crimini 
odi  delitti (3). 

I  cittadini  chiamati  a  comporre  il  giurì  penale  possono  es- 
sere in  tutto  0  in  parte  ricusati  così  dall'accusa  che  dalla 
difesa;  ma  nel  fatto  questo  diritto  non  si  esercita  quasi  mai, 
perchè  i  giurati,  ad  onta  dell'abuso  suaccennato  e  d'altri  mi- 
nori, sono  scelti  bene,  godono  la  fiducia  delle  due  parti  e  si 
pronunciano  per  lo  più  in  una  serie  di  processi  con  schietta 
imparzialità.  • 

3.  //  giurì  agli  Stati  Uniti,  —  L'istituzione  acquistò  mag- 
gior diffusione  ed  importanza  agli  Stati  Uniti  d'America.  La 
legge  riconosce  il  grande  e  il  piccolo  giurì;  in  materia  civile 
quello  è  una  eccezione,  in  materia  penale  funzionano  entrambi, 
con  attribuzioni  diverse.  Il  gran  giurì  è  propriamente  una  ca- 
mera d'accusa,  mentre  il  piccolo  è  essenzialmente  un  giurì  di 
giudizio,  e  non  può  agire  che  sotto  la  direzione  della  Corte, 
che  lo  ha  convocato  e  che  esso  completa.  Il  gran  giurì  è  indi- 
pendente dalla  Corte,  e  per  le  sue  delicate  funzioni  non  pochi 
Stati  provvedono  a  comporlo  degli  uomini  più  stimati  del 
paese.  In  generale,  all'ufiBcio  di  giurtiti  non  sono  chiamati  tutti 
gli  elettori,  ma  quelli  che  danno  serie  guarentigie  di  mora- 
lità, che  credono  all'esistenza  di  Dio  e  d'una  etema  giustizia: 


(1)  Atto  30  e  31  Viti.,  e.  35;  De  Fraxqueville,  op.  cit..  1,  pp,  503,  504. 

(2)  Rrport  front  committees  on  juries^  1868:  De  Franqueville,  op.  cit.,  1,  p.  524. 

(3)  De  FRAN(^UEVILLE,  ivi,  p.  526. 
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in  qualche  Stato  si  esige  persino  che  siano  proprietarii  (i).  Se- 
nonchè  nella  maggior  parte  degli  Stati  una  lunga  serie  di  esen- 
zioni legali  e  l'astensione  dei  migliori,  non  abbastanza  punita 
dalla  legge,  rendono  vane  tutte  le  precauzioni  per  assicurare 
una  buona  ed  imparziale  amministrazione  della  giustizia,  seb- 
bene i  giurati  siano  retribuiti,  specie  dopoché  sono  stati  no- 
tevolmente aumentati  i  loro  poteri,  ed  essi  sono  ognor  più 
giudici  del  diritto  oltreché  del  fatto. 

La  legislazione  dei  varii  Stati  non  ammette  il  giurì  in 
materia  civile  alla  stessa  maniera.  Nel  Michigan  e  nella 
Georgia  il  giuri  interviene  solo  in  quanto  sia  reclamato  da  una 
delle  parti.  Nel  Wisconsin,  nel  Minnesota  e  nell'Arkansas  è 
di  diritto,  ma  le  parti  hanno  facoltà  di  rimettersi  esclusiva- 
mente al  giudizio  della  Corte.  Nel  Jowa,  nella  Georgia  ed 
altrove  la  legislatura  può  ridurre  il  numero  dei  giurati  e  per- 
sino escluderli  nelle  cause  penali  di  poca  importanza.  L'unani- 
mità, è  richiesta  dovunque,  salvo  in  California,  dove  basta  una 
ma^ioranza  di  tre  quarti.  Le  costituzioni  di  New-York,  del- 
l'Ohio e  d'altri  Stati  ammettono  che  gli  affari  complicati  si 
rimettano  ad  un  arbitro,  di  cui  le  parti  accettano  previamente 
la  decisione.  In  generale  il  giurì  si  pronuncia  sul  fatto;  ma 
alcune  costituzioni  lo  chiamano  anche  a  decidere  la  questione 
di  diritto.  I  giurati  mancanti  senza  legittima  ragione  devono 
pagare  ammende,  che  variano  da  10  a  40  dollari.  L'accusato  o 
l'attore  ha  diritto  di  ricusare  alcuni  giurati;  altri,  in  minore 
misura,  può  ricusare  il  convenuto  e,  se  non  bastano  quelli  che 
rimangono,  si  prendono  un  po'  a  caso,  nell'udienza  o  fuori,  i 
primi  che  capitano  {taleSy  cioè  tales  quales)^  basta  che  non  si 
abbiano  in  verun  modo  pronunciati  sulle  cause  che  sono  chiamati 
a  giudicare.  Alcuni  Stati,  il  Massachussetts  per  esempio,  hanno 
compreso  che  cotesti  tales  somigliano  molto  a  certi  testimoni 
di  mestiere,  come  si  trovano  alle  porte  d'alcuni  tribunali 
d'Italia,  e  non  li  ammettono;  quasi  dovunque  la  giurìa  è  diven- 
tata per  cotesti  tcdes  un  mestiere  e  sorride  a  molti  l'idea  di 
guadagnare  uno  o  due  dollari,  quando  non  vendono  il  loro  voto 
per  molti  più  (2). 

Dopo  lo  svolgimento  delle  testimonianze  e  le  discussioni  che 
ne  derivano,  seguono  le  difese  e  il  dibattimento  e  chiuso.  Il 


(1)  Maftsachussetft,  Generai  Statutei*,   eh.  CXXXII,   p.   6;    Virginia,  Criminal  law, 
p.  423,  commenti  di  Davis;  Maryland,  Bill  of  ri^hts,  art.  36. 

(2)  Walker,  op.  cit.,  p.  585;  Carlier,  op.  cit,  IV,  p.  159. 

34.    B.S.  P.  —  2-  ««orie  -  Brokialti,  Dir.  Cottit.,  VII.  Pirte  II. 
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presidente  riassume  le  testimonianze  senza  dir  parola  sui  fatti, 
limitandosi  a  spiegare  ai  giurati  la  legge  applicabile  alla  con- 
tesa, ed  astenendosi  da  qualsiasi  commento,  che  possa  influen- 
zare il  verdetto.  Contro  di  questo  v'è  ricorso  nei  casi  e  nei 
modi  dalla  legge  determinati.  La  legislazione  federale  e  le  leggi 
di  varii  Stati  hanno  però  così  poca  fiducia  nell'intelligenza 
media  dei  giurati,  che  autorizzano  le  parti  a  chiedere  un  giurì 
speciale  (struck  jury)^  se  la  causa  è  importante,  complicata,  o 
altrimenti  degna  di  speciale  attenzione.  Allora,  in  un  paese 
essenzialmente  democratico,  si  costituisce  un  giurì  scelto,  di 
privilegiati,  che  tuttavia  viene  considerato  come  unico  rimedio 
all'abuso  dei  tales  ed  alla  facilità  di  corrompere  un  giurato, 
per  cui  non  si  può  più  conseguire  l'unanimità  del  verdetto  e  la 
giustizia  lungamente  attesa  viene  a  mutarsi  in  una  spogliazione. 
Se  si  tratta  di  un  reato  piuttosto  grave,  ed  i  giurati  non  sono 
unanimi,  la  causa  viene  sempre  rinviata  ad  altra  sessione, 
perchè  l'unanimità  è  sempre  necessaria,  e  i  giurati  non  pos- 
sono rimanere  indefinitamente  chiusi,  sebbene  oggi  non  sia  più 
loro  vietato  di  prendere  qualsiasi  alimento,  sino  a  che  non  si 
trovino  d'accordo  ^^). 

4.  Il  giurì  in  Francia  e  negli  altri  Stati.  —  L'istituzione 
della  giurìa,  accolta  in  Francia  colla  rivoluzione  francese,  do- 
veva prevalere  in  quasi  tutti  i  paesi  liberi.  Già  la  invocavano 
i  cahiers  degli  Stati  generali,  reclamando  una  profonda  e  ra- 
dicale riforma  nel  sistema  giudiziario.  L'Assemblea  costituente, 
dopo  una  delle  sue  discussioni  più  elevate,  colla  legge  del  30 
aprile-24  agosto  1790,  lo  accolse  limitatamente  alle  materie 
penali.  La  costituzione  dell'anno  appresso  lo  confermò.  "*  In 
materia  criminale  nessun  cittadino  può  essere  giudicato,  se 
non  sopra  un'accusa  ammessa  dai  giurati  o  deliberata  dal  corpo 
legislativo  nei  casi  in  cui  gli  spetta  farsi  accusatore.  Ammessa 
l'accusa,  il  fatto  sarà  riconosciuto  e  dichiarato  dai  giurati...; 
l'eccusato  avrà  facoltà  di  ricusarne  sino  a  20,  senza  darne  i 
motivi.  I  giurati  che  dichiareranno  il  fatto,  non  potranno  es- 
sere meno  di  dodici.  L'applicazione  della  legge  sarà  fatta  dai 
giudici...  Chiunque  sia  stato  legalmente  prosciolto  da  un  giurì 
legale,  non  potrà  più  essere  accusato  per  il  medesimo  fatto  „(*^l 
Ma  poco  appresso  si  abolirono  insieme  giurati  e  giudici,  per 


(lì  Caruer,   La  lif'jmbUqur  amrricaine,  voi.  IV,  parte  I,  lib.  XIV,  eh.  XX,  XXI, 
XXIX,  XXX. 
(2)  Cap.  V,  art.  9,  r  leKJ?e  16-29  settembre  1791. 
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trasformare  la  giustizia  in  uno  stromento  politico.  Il  giuri  ri- 
comparve nella  costituzione  del  1795;  la  costituzione  impe- 
riale mantenne  l'istituzione  come  una  concessione  alle  idee 
dell'ottantauove,  non  con  così  poca  sincerità,  che  essa  doveva 
essere  necessariamente  colpita,  restando  una  eccezione,  anzi 
una  rara  eccezione,  fra  giudizi  straordinari  e  arbitrarli  d'ogni 
sorta  (1). 

Con  la  Ristaurazione  si  ebbe  una  vivace  manifestazione 
della  pubblica  opinione,  perchè  il  giurì  venisse  ristabilito  inte- 
gralmente. La  Carta  del  4  giugno  1814  conservò  l'istituzione 
(art.  65),  la  Carta  del  7  agosto  1830  raflForzò  il  giurì  e  ne 
estese  la  competenza  (art.  69),  mentre  le  leggi  del  5  febbraio 
1817,  del  2  maggio  1827,  del  2  luglio  1828,  del  19  aprile  1831, 
del  7  febbraio  1848,  del  21  novembre  1872  lo  ristabilirono  pres- 
soché integralmente,  ne  accrebbero  le  funzioni,  e  gli  diedero 
l'ordinamento  che  esso  ha  tuttora.  L'articolo  65  della  Carta 
del  1814  aveva  dichiarato,  che  **  l'istituzione  dei  giurati  è  con- 
servata. Le  modificazioni  che  una  più  lunga  esperienza  farà 
stimare  necessarie,  non  possono  essere  fatte  che  per  legge  „. 
Dalle  sovrastate  leggi  francesi,  seguendo  per  lo  più  le  dispo- 
sizioni delle  medesime,  l'istituzione  fu  introdotta  negli  Stati  del 
Continente  europeo.  Nel  1848  venne  accolta  in  Germania  e 
prima  o  poi  nel  Belgio,  in  Olanda,  in  Ispagna,  nel  Portogallo, 
nella  Svezia,  nella  Norvegia,  nella  Svizzera  ed  altrove,  e  fu- 
rono visti  illustri  criminalisti,  come  G.  Mittermaier,  avversi 
dapprima  all'istituzione,  difenderla  dopo  averla  meglio  cono- 
sciuta, specie  dove  il  popolo  era  in  tali  condizioni  politiche, 
da  trovare  da  cotesta  istituzione  il  maggior  profitto. 

Lo  Statuto  italiano  non  parla  del  giurì,  di  guisa  che  si 
potrebbe  dire  che  non  fa  parte  delle  nostre  libere  istituzioni. 
Ma  la  costituzione  non  è  tutta  nello  Statuto,  e  perciò  solo  che 
non  vi  è  sancita,  non  si  può  negare  che  l'istituzione  della  giurìa 
non  sia  una  delle  garanzie  fondamentali  della  nostra  libertà. 
Si  tentò  dapprima  di  introdurla  nel  1820  a  Napoli,  ed  il  ministro 
G.  Kicciardi  presentò  al  Parlamento  un  progetto  di  legge  per  re- 
golarla. Più  tardi,  quando  nel  1848  i  Borboni  ripeterono  le  stesse 
promesse  liberali,  venne  compilato  un  nuovo  progetto  da  G.  Pi- 
sanelli,  che  ebbe  la  stessa  sorte  del  precedente.  Uguali  speranze 
affermaronsi  nelle  provincie  pontificie  nel  1847,  nelle  lombardo- 

(1)  Cost.  5  fruttidoro,  anno  111,  art.  237  e  bcg.-,  Cod.  del  3  bramaio,  anno  IV, 
lib.  Il,  tit.  X;  Cost.  dell'anno  Vili,  art.  62  e  legge  del  6  germinale. 
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venete  nel  1848.  In  quell'anno  il  giurì  venne  effettivamente 
introdotto  la  prima  volta  in  Piemonte  per  i  reati  di  stampa  ed 
esteso  colla  le^e  del  13  novembre  1859  a  tutti  i  reati  comuni. 
L'istituzione  venne  poi  modificata  con  le  leggi  del  3  gennaio 
1864,  8  giugno  1874,  6  maggio  1877  e  19  dicembre  1886  (D. 

Il  giuri  è  stato  ammesso  in  Italia  in  materia  penale,  nei 
reati  la  cui  cognizione  appartiene  alla  Corte  d'assise,  e  cioè: 
per  i  delitti  contro  la  sicurezza  dello  Stato  o  di  istigazione  o 
provocazione  a  commetterli,  anche  a  mezzo  della  stampa  (2); 
per  i  reati  elettorali  politici  od  amministrativi  (3)  ;  per  i  reati 
di  stampa  e  per  quelli  di  istigazione  a  delinquere  col  mezzo 
della  stampa  (^);  per  gli  abusi  dei  ministri  dei  culti  nell'eser- 
cizio delle  loro  fiinzioni;  e  per  ogni  altro  delitto  punito  con 
pene  restrittive  della  libertà  personale  non  inferiori  a  cinque 
anni,  e  per  delitti  di  bancarotta  fraudolenta,  nei  casi  più  gravi. 

Ma  in  Italia,  come  in  Francia  ed  altrove,  l'uflBcio  di  giurato 
non  è  stato  attribuito  soltanto  a  quei  cittadini,  che  hanno 
un'alta  idea  dei  loro  doveri  pubblici  e  sono  meglio  in  grado  di 
adempierli:  si  considerò  come  una  partecipazione  del  corpo 
elettorale  all'amministrazione  della  giustizia.  Il  titolo  fonda- 


(1)  Ministro  Urba.no  Rattazzi^  hiituziom  delle  assise  coi  giurati^  Le^iBl.  V,  Sess.  1\ 
27  dicembre  1853,  p.  817;  Min.  G.  Pisanelli,  Composizione  delle  Corti  d'assise, 
Le^sl.  Vili,  Sess.  2\  divenuta  la  le^ge  3  gennaio  1864,  n"»  1710;  Min.  G.  De 
Falco,  Modificazioni  all'ordinamento  dei  giurati,  Legisl.  XI,  Sens.  1^,  15  gennaio 
1872,  Doc.  n*  64  e  Relazione  P.  Puccioni,  14  febbraio  1878,  Doc.  n'' 64  bis;  Min. 
0.  ViciLiANi,  Modificazione  alla  procedura  relativa  ai  dibattimenti  davanti  le  Corti 
d'assise,  Legisl.  XI,  Sess.  8*,  3  dicembre  1873,  Doc.  n**  50,  divenuta  la  legge  8 
giugno  1874,  n"*  1987;  progetti  di  iniziativa  parlamentare  degli  on.  P.  S.  Mak- 
ciNi,  S.  Morelli,  P.  Puccioni  per  Tabolizione  dell'art.  49  della  legge  sull'ordina- 
mento dei  giurati,  Legial.  XII,  Sess.  1',  15  novembre  1875,  Doc.  n^*  162,  e  Sess.  2*, 
9  marzo  1876,  n°  28,  ripresentati  dalFon.  Min.  Mancwi  il  25  novembre  1876, 
Doc.  n«  22,  Legisl.  XIII,  Sess.  1*,  e  divenuto  la  legge  6  maggio  1877,  n"  8814  ; 
Min.  D.  Tajani,  Aggiunta  alla  legge  6  giugno  1874  sull'ordinamento  dei  giurati  e  i 
giudizi  davanti  la  Corte  d'assise,  Legisl.  XV,  27  novembre  1885,  Doc.  n®  381,  e 
Legisl.  XVI,  28  novembre  1886,  Doc.  n»»  12,  divenuta  la  legge  19  dicembre  1886, 
n»  4188. 

(2)  T]!od.  di  procedura  penale,  art.  9,  modificato  dal  R.  D.  1  dicembre  1889, 
n**  6509,  per  l'attuazione  del  nuovo  codice  penale. 

(8)  Art.  89  a  96  del  testo  unico  della  legge  elettorale  politica  22  gennaio  1882  ; 
92  a  99  del  testo  unico  della  legge  comunale  e  provinciale  80  dicembre  1888  e 
art  189  del  codice  penale. 

(4)  Legge  26  marzo  1848,  art.  16  a  24,  e  legge  15  luglio  1854,  salvo  i  delitti 
previsti  dall'art.  1  di  questa  legge,  che  con  una  disposizione  certamente  contraria 
allo  spirito  delle  libere  istituzioni,  sono  stati  sottratti  alla  Corte  d'assise  e  de- 
feriti ai  tribunali  ordinarii. 
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mentale  a  far  parte  della  giuria  fa,  anche  in  Italia,  Telettorato 
politico,  sino  a  che  gli  inconvenienti  manifestati  per  l'insuffi- 
cienza di  coltura  e  di  indipendenza  di  questi  giudici,  sebbene 
l'elettorato  fosse  allora  ristretto,  diedero  luogo  alla  riforma  com- 
piuta colla  legge  dell'S  giugno  1874,  la  quale  istituì  ventuna 
categoria  speciali,  da  cui  i  giurati  possono  solamente  essere 
tolti  e  che  offrano  garanzie  abbastanza  serie  di  una  generale 
capacità.  Non  credo  necessari  altri  particolari  in  una  materia 
che  forma  oggetto  di  studio  per  la  procedura  penale,  mentre  è 
necessario  indagare,  per  il  valore  politico  della  istituzione,  le 
ragioni  che  furono  addotte  contro  di  essa  e  quelle  messe  in- 
nanzi a  sua  difesa. 

5.  Inconrenienti  e  vantaggi  della  giurìa.  —  Non  hanno  di  certo 
i  giurati  una  sufficiente  conoscenza  delle  leggi,  e  il  difetto  non  è 
meno  grave  per  ciò  che  essi  hanno  a  giudicare  del  fatto,  non  del 
diritto.  Imperocché,  come  ben  dice  G.  B.  Impallomeni,  qualunque 
affermazione  o  negazione  di  colpabilità,  come  di  circostanze 
che  la  aggravano  o  la  affermano,  è  l'affermazione  o  là  negazione 
di  un  dato  di  fatto,  che  la  legge  de3Ìgna  come  elemento  costi- 
tutivo di  reità  o  di  modificazione  della  responsabilità  penale. 
Le  spiegazioni  del  pubblico  Ministero  e  degli  avvocati,  il  rias- 
sunto del  presidente  non  sempre  bastano  e  talvolta  nuocciono; 
donde  quei  verdetti  che  sono  contrarii  alla  verità  legale  e  tal- 
volta anche  alla  reale,  ed  il  maggior  vizio  intrinseco  della  giurìa, 
che  non  può  eliminarsi  per  nessuna  arte  di  legislatore.  Non 
pochi  autori  pensano  perciò  che  il  giurì  non  sia  adatto  alle 
condizioni  del  nostro  ambiente  giuridico,  vale  a  dire,  alle  con- 
dizioni di  una  bene  ordinata  convivenza  civile,  segnatamente 
in  quelle  cause  dettate  da  interessi  transitori!,  di  un  partito  o 
di  una  classe,  ma  dirette  a  garantire  interessi  più  o  meno 
generali  o  permanenti.  A  questo  si  aggiunga  che  le  assoluzioni 
e  le  condanne  sono  determinate  troppo  sovente,  non  da  consi- 
derazioni di  giustizia  o  di  applicazione  della  legge,  ma  da  mo- 
tivi e  considerazioni  estrinseche.  I  proscioglimenti  nelle  accuse 
di  falso  documentale  sono  frequenti  per  l'inettitudine  dei  giu- 
rati ad  esaminare  le  prove,  mentre  le  violenze  carnali  li  tro- 
vano severi  per  la  vivacità  del  sentimento  della  famiglia.  La 
scusa  dell'onore  nell'infanticidio  è  oramai  perenne  fonte  d'in- 
dulgenze, mentre  il  sentimento  borghese  dei  giurati  aggrava 
le  condanne  per  farti  qualitìcati.  La  proporzione  dei  prosciogli- 
menti nei  delitti  di  malandrinaggio,  rapine,  estorsioni  e  ricatti 
è  più  alta  nelle  regioni  che  più  ne  sono  infeste  e  in  generale  la 
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impunità,  quasi  in  ogni  regione,  è  in  ragione  diretta  della  de- 
linquenza più  caratteristica  e  quasi  organica  (i). 

L'inferiorità  tecnica  del  magistrato  popolare  al  togato  si 
attribuisce  anche  alla  circostanza,  che  i  più  colti  ed  autore- 
voli cittadini  riescono  a  farsi  esentare  dall'ufficio  di  giurati. 
Ma,  come  ognuno  vede,  trattasi  sempre  di  censure,  le  quali,  più 
che  dalla  istituzione,  dipendono  dal  modo  come  si  applica,  di 
difetti  che  ben  potrebbero  essere  tolti  di  mezzo.  Grave  è  certo 
la  mancanza  di  motivazione  nel  verdetto  della  giurìa,  che  nes- 
suna legislazione  ha  ammesso,  ma  anzitutto  l'obbligo  della 
motivazione  non  è  assolutamente  incompatibile  coU'istituzione, 
se  pure  la  sua  importanza  non  fosse  molto  scemata  di  fronte 
ad  una  buona  scelta  dei  giurati  ed  al  diritto  di  ricusa  concesso 
alle  parti. 

I  pregi  dell'istituzione  sono  assai  più  grandi  dei  suoi  difetti, 
e  tali  che  ben  si  comprende  come,  per  quanto  seriamente  com- 
battuta, si  sostenga  e  sia  tuttora  difesa  dai  più  illustri  maestri 
della  politica  e  del  giure  anche  nel  nostro  paese.  Il  principio 
fondamentale  di  una  liberale  amministrazione  della  giustizia, 
quello  per  cui  nessuno  deve  essere  sottratto  al  suo  giudice  na- 
turale, trova  soltanto  nella  giurìa  la  sua  piena  esplicazione.  Il 
giurato  h  veramente  indipendente,  così  dalle  parti  che  dal  po- 
tere e  dai  giudici  stessi,  ed  egli  ha  la  coscienza  di  questa  sua 
indipendenza,  come  certamente  l'hanno,  e  forse  in  maggiore 
misura  del  vero,  coloro  che  da  lui  sono  giudicabili. 

La  giurìa,  come  bene  notava  di  recente  G.  Napodano,  garan- 
tisce egualmente  gl'interessi  dell'imputato  e  quelli  delle  società. 
Assicura  cioè  a  quello  un  giudice  più  idoneo  alla  questione  di 
colpabilità  ed  al  giudizio  di  fatto  che  assorbono  il  giudizio 
penale,  più  coscienzioso  nell'esame  della  prova,  che  non  ha 
prevenzioni  nascenti  dall'abitudine  del  giudicare,  che  non  ispira 
le  diffidenze  del  giudice  permanente,  in  quanto  non  dipende  dal 
potere  esecutivo,  ed  è  stato  liberamente  dalle  parti  accettato. 
E  garantisce  del  pari  gl'interessi  della  società,  perchè  essa  è 
chiamata  direttamente  alla  tutela  dell'ordine  e  della  sicurezza 
comune;  perchè  la  diretta  partecipazione  del  popolo  all'am- 
ministrazione della  giustizia  fortifica  il  naturale  sentimento  di 
giustizia  ed  eccita  i  cittadini  a  curare  i  loro  più  vitali  inte- 
ressi. La  temporaneità  dell'ufficio  assicura  contro  le  possi- 
bili insidie,    le  quali  si  possono  adoperare  contro  il  giudice, 


(1)  Impallosceni,  op.  cit.y  p.  381. 
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che  si  conosce  anche  prima  di  commettere  il  delitto,  che  deve 
tenere  al  suo  stipendio  ed  alla  sua  carriera.  Da  ultimo  la  legge 
penale  rafforza  la  sua  efficacia  colFadattarsi  alle  esigenze  della 
vita  ed  al  sentimento  della  giustizia  del  popolo,  rendendosi  in 
tal  modo  sicura  interprete  della  coscienza  giuridica  del  paese  (i). 
6.  Condizioni  della  (jiurìa.  —  Con  tutto  ciò  non  si  di- 
sconosce che  questa  istituzione,  meno  d'altre  essenzialmente 
connesse  al  governo  libero,  non  è  tale  da  poter  fiorire  dovunque. 
Esige  alcune  condizioni,  che  sono  state  più  o  meno  completa- 
mente segnalate  da  tutti  coloro  che  delle  istituzioni  ebbero 
ad  occuparsi.  È  necessario  che  il  popolo  si  trovi  in  uno  stadio 
di  progredita  civiltà,  che  esso  prenda  un  vivo  e  continuo  inte- 
resse a  tutta  la  pubblica  amministrazione  ed  abbia  una  costi- 
tuzione politica  schiettamente  liberale  e  la  applichi  sincera- 
mente; che  la  legislazione  penale  delinei  le  forme  criminose 
con  esattezza  e  precisione,  e  con  termini  adatti  al  linguaggio 
popolare;  che  tutta  la  procedura  sia  coordinata  alle  esigenze 
sperimentalmente  accertate  di  cosiffatta  istituzione;  che  l'opi- 
nione pubblica  sia  ad  essa  favorevole,  faccia  comprendere  ai 
giurati  la  dignità  dell'ufficio  loro,  e  la  responsabilità  morale 
che  hanno  di  fronte  ai  proprii  concittadini  ;  infine  che  la  stampa 
rispetti  l'istituzione,  la  secondi,  la  consideri  quale  essa  è  ve- 
ramente, una  delle  maggiori  guarentigie  della  libertà  indi- 
viduale ^2). 

Sarebbe  affermazione  singolarmente  audace  quella  di  chi 
riscontrasse  in  Italia  l'esistenza  di  coteste  condizioni.  Il  senti- 
mento della  libertà  non  è  abbastanza  diffuso  tra  noi,  ne  vigo- 
roso è  il  sentimento  del  proprio  diritto,  così  da  resistere  ad 
ogni  costo  all'oppressione  ed  all'ingiustizia.  La  magistratura 
è  troppo  avversa  al  giurì,  e  reputa  quasi  una  vittoria  ogni 
verdetto  di  colpabilità  che  essa  riesce  a  strappare.  La  stampa 
con  resoconti  parziali,  talvolta  interessati  e  persino  venduti, 
insinua  impressioni  estranee  al  dibattimento  nell'animo  del 
pubblico  e  quindi  anche  dei  giurati.  Invece  del  criterio  empi- 
rico della  misura  delle  pene,  la  competenza  della  giurìa  do- 
vrebbe prendere  a  proprio  fondamento  l' indole  del  reato, 
risalendo  alquanto  alle  origini  dell'istituzione,  estendendosi 
specialmente  a  tutti  quei  reati  nei  quali  più  si  richiede  l'in- 
dipendenza del  giudice  popolare,  non  influenzato  dal  potere  o 


(1)  Op.  cit.,  p.  444. 

(2)  Napodaxo,  op.  cit..  p.  448  e  seg. 
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-rhe  iri  ':erti  :r!'^/:z:iili  ^i  accattano  rra  noi  :  testimoni:,  rrc'ppi 
e  tra  :  migliori  trovano  modo  ii  laz^i  e^jnerire  «iaHutìioio, 
che  :orLr:  ierano  ome  in^r.to  ei  oner«:«50.  A  ^i-iioare  •iovrebl:«e 
ew^re  '-iiiarr-ata  larl^v.-rrar.a  iell'intelletio.  : res'rlndenào  dal 
ceiiso  e  ia  altre  categorie  50-::al::  5-:.no  05zir:a:  ab^^a^tanza 
nfirr.ero*;  :  •  ittadin:  che  r<«c:e*i«:  no  almeno  la  licenza  di 
una  ---tiola  secondaria  e-i  hanno  t«er  ciò  una  sufnciente  ca- 
pai:2ta. 

Una  iimitazione  potrebc-e  ammettersi  anche  nella  qualità 
dei  reati,  che  ii  :rlari  ^  chiamato  a  giaii«:are.  mentre  alcuni, 
che  dalla  leg^e  del  1?  luglio  IS&i  s«jno  stati  ad  ess«3  sottratti, 
gli  dovreb^^ro  venire  restituiti.  Non  e  punto  ne:essario  inlatti 
f^r  :.  concetto  politico  dell'istituzione,  che  il  giuri  abr-ia  a  giu- 
di'.are  dei  reati  combini,  riir^arìo  a:  quali  l'iirr-arzinlita  della 
miijistratijra.  l'azione  del  intere  ese*:utivo.  le  piasèioni  o  le 
cori^ider^.zioni  rartiiriàne  non  hanno  maniera  n^-  cnicasione.  ne 
ragione  ad  esercitarsi.  I  reati  contro  la  sicurezza  dello  Stato 
e  t  :tti  quelli  che  hanno  natura  o  connessione  pcilitii.^,  s*jno 
certamente  di  competenza  della  giuria,  e  di  sua  competenza 
dovrebbero  essere  tutti  i  reati  elettorali,  senza  ie  eccezioni 
portate  dalia  legge  1 1  luglio  1S7-1.  •  p»erchè  vi  sono  frodi,  cor- 
ruzioni e  pressioni  elettorali,  che  il  governo  può  preterire  di 
tollerare  od  ha  potuto  favorire,  ed  altre  che  può  avere  inte- 
resse diretto  a  f»erse:zuitare.  come  anche  può  avere  interesse 
diretto  a  far  parere  «ielle  ir'jdi.  o  corruzioni,  o  pressioni  non 
mai  esistite  -  '^ .  Al  giudizio  dei  giurati  dovrebbero  essere  devo- 
luti del  pari  tutti  i  reati  -l'ordine  sociale.  re<:citamento  airodio 
di  classe,  l'associazione  a  .-cop<j  sedizioso,  l'eccitamento  alla 
disobbedienza  alla  le^ae.  l'impedimento  al  lavoro,  l'eccitamento 
Jiil  i  L'uerra  civile,  e  tutti  4uej:li  altri  reati  di  natura  sociale. 

l,  Impalloxe.-(x.  op.  cit..  p.  3*S. 
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che  si  sono  tanto  moltiplicati  ai  giorni  nostri  da  poter  essere 
paragonati  a  quell'abusato  crimen  lesae  majestafis,  che  Plinio 
reputava  allo  stesso  modo  singulare  et  nmciun  crimen  eoriim 
qui  crimine  vacant.  Tutti  coloro  che  sono  accusati  di  siffatti 
reati,  considerano  il  potere  sociale  come  un  nemico,  e  la  giurìa 
è  per  essi  guarentigia  veramente  essenziale.  A  questa  categoria 
si  aggiungono  gli  abusi  e  gli  eccessi  di  tutti  coloro  che  sono 
investiti  di  un  potere  o  di  un'autorità  pubblica,  dei  ministri 
del  culto,  e  di  rimando  tutti  gli  atti  di  resistenza,  ribellione, 
insubordinazione  contro  funzionari!  od  autorità  dello  Stato.  In 
conclusione,  è  essenziale  della  istituzione  della  giurìa,  che  essa 
sia  chiamata  a  giudicare  di  tutti  quei  reati,  nei  quali  è  mag- 
giore od  almeno  in  apparenza  più  legittimo  il  sospetto,  che 
la  pubblica  autorità  e  la  magistratura  che  ne  dipende,  siano 
ad  un  tempo  ghidice  e  parte,  mentre  la  sentenza  emanata  da 
cittadini  riuscirà  più  conforme  alla  coscienza  pubblica,  meno 
sospetta  e  in  conclusione  anche  più  esemplare. 

In  Francia  ed  in  qualche  altro  Stato  si  è  cercato  più  volte 
di  introdurre  il  giuri  anche  nei  giudizi  civili,  ma  la  proposta  è 
stata  sempre  respinta  (i).  K  sebbene  tale  istituzione  non  manchi 
di  autorevoli  difensori  <-^  e  Tesperienza  degli  Stati  Uniti  non 
sia  poi  così  decisamente  contraria  come  taluno  Tha  descritta, 
la  maggior  parte  delle  civili  nazioni  lo  limitarono  ai  giudizi 
penali,  salvo  alcune  controversie  di  natura  atfatto  speciale,  d'una 
evidente  semplicità  e  tali  da  richiedere  la  giuria  per  le  ragioni 
stesse,  per  cui  si  accolse  nei  processi  penali,  come  nella  legge 
sui  collegi  di  probi-viri.  Fuori  di  queste  eccezioni  ammettiamo 
con  L.  Mattirolo,  che  oltre  alle  gravi  difficoltà,  che  presente- 
rebbe il  giurì  civile  a  motivo  dello  straordinario  numero  di 
cittadini,  i  ([uali  dovrebbero  essere  distolti  dalle  loro  occupa- 


ci) Moniteur,  22  giugno  1793,  81  agosto  1848,  e  il  disegno  di  legge  presentato 
il  27  gennaio  1880  dal  senatore  Kymaiiu-Ditverkat. 

(2)  Si  pronunciarono  per  il  giurì  anche  in  materia  civile:  ÀNaioNi-CoNTiMi,  Del 
giurì  nei  giudizi  civili,  Cagliari,  1882  ;  Comtk  Gii.,  nella  traduzione  dell'opera  di 
RicnAKD  Phillips,  Sur  left  pouroirs  et  ìes  obbliga tions  du  jury,  Paris,  1818;  Fazy, 
De  la  réviftion  de  la  contit.  federale,  Genove,  1871  ;  Meleuaui,  Lezioni,  I,  p.  213, 
Torino,  1850-57;  Meykr.  op.  cit.,  lib.  Vili,  eh.  XXIII;  Moline»  de  Molina,  // ^m- 
diee  di  fatto  nel  primo  grado  della  giurisdizione  civile,  Torino,  ISHl  ;  Saredo  S., 
Istituzioni  di  proc.  eie,  1*  ed.,  ii"  702;  ecc.  E  fra  i  contrari  veili:  Boncenmb, 
Théorie  de  proc.  cir.,  eh.  XXII:  Hkxtiiam,  De  Vorganisation  jud„  lib.  XXVII;  Carré, 
op.  cit.,  Introd.,  eh.  XIX;  Maxfkkdixi,  op.  eit.,  I,  p.  397  e  seg.  ;  Mattiuolo,  op. 
cit.,  I,  pp.  GH,  09;  Nrsziu  K.,  noi  *  Filangieri  „  1S91.  I.  ]>.  449  e  HOg.:  ScLins  F., 
DelVautorif(\  giudiziari/i^  cup.  V;  ecc. 
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zioni,  urterebbe  contro  la  diflBcoltà  di  giudicare,  nelle  condi- 
zioni di  istruzione  e  di  civiltà  dei  popoli  moderni,  di  questioni 
giuridiche,  o  di  sceverare  il  fatto  dal  diritto,  in  una  materia 
in  cui  i  fatti  e  le  relative  prove  devono  essere  apprezzati  non 
solo  nella  loro  esistenza  reale,  ma  anche  nella  loro  esistenza 
legale,  ossia  col  corredo  di  tutti  quei  requisiti,  senza  di  cui  la 
legge  non  riconosce  loro  una  vita  ed  una  efficacia  giuridica. 

Non  pochi  dei  vantaggi  che  il  giurì  presenta  nei  giudizi 
penali,  si  avrebbero  colatamente  anche  nei  civili  :  la  maggiore 
guarentigia  di  imparzialità  o  di  indipendenza,  l'educazione  giu- 
ridica del  popolo,  un  maggiore  sentimento  di  rispetto  pel  diritto 
altrui,  un  più  vivace  e  continuo  interesse  per  la  cosa  pubblica. 
Il  giurì  in  materia  civile  potrà  trovare  qualche  applicazione 
sulla  via  aperta  dalla  legge  dei  probi-viri,  per  le  questioni  sem- 
plici, per  i  conflitti,  che  hanno  carattere  politico  o  sociale,  per 
la  responsabilità  dei  funzionari  pubblici  e  le  sue  conseguenze 
civili  ;  ma  non  si  potrà  mai  adottare  il  processo  per  giurati  in 
tutte  le  cause,  senza  quei  danni  per  la  retta  e  intelligente  am- 
ministrazione della  giustizia,  che  si  vanno  da  più  anni  segna- 
lando anche  in  Inghilterra  e  sono  vivamente  deplorati  agli 
Stati  Uniti. 


CAPO  IV. 

Relazioni  del  potere  giudiziario 
cogli  altri  poteri  dello  Stato. 

1 .  //  potere  (jiudiziario  e  il  capo  dello  Stato.  —  Noi  sap- 
piamo che  il  capo  dello  Stato  ha  sul  potere  giudiziario  una 
duplice  azione:  la  giustizia  si  amministra  in  di  lui  nome  da 
giudici,  che  egli  nomina  ed  istituisce;  egli  può  far  grazia  e  com- 
mutare le  pene.  Questa  azione  si  esercita  in  un  campo  più 
vasto  nelle  monarchie,  che  nelle  repubbliche  (^). 

Il  Re  è  il  capo  dell'ordine  giudiziario  ed  ogni  giustizia  emana 
da  lui,  in  quanto  che,  secondo  avverte  P.  Rossi,  "  non  vi  ha  di 
legittimo  nella  società  se  non  la  giustizia  pubblica,  non  vi  ha  di 
veramente  autorevole  se  non  la  giustizia  sociale.  Le  giustizie 
particolari,  signorili,  feudali,  locali,  sono  state  bandite  per 


(1)  Cfr.  il  cap.  IV  del  lib.  Ili  di  questa  sezione. 
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sempre  „ .  In  questo  senso  lo  Stephen  ha  potuto  dire  che  i  giu- 
dici sono  *"  uno  specchio  il  quale  riflette  Timmagine  del  Re^. 
Egli  è  sempre  presente  dovunque  si  amministra  la  giustizia, 
e  A.  Todd  spiega  cotesta  ubiquity  of  ihe  king  nel  senso  che 
"  la  giustizia  dev'essere  distribuita  e  le  leggi  vanno  applicate 
in  nome  del  Re,  in  stretta  uniformità  colle  leggi,  gli  usi  e  le 
consuetudini  della  nazione Se  un  atto  giudiziario  è  attri- 
buito come  un  atto  del  Parlamento  al  Re,  vuoisi  intendere  fatto 
in  un'alta  corte  di  giustizia  a  norma  di  legge  „. 

In  questo  senso  del  pari  è  attribuito  alla  Corona  la  nomina 
dei  giudici,  colle  limitazioni  che  abbiamo  accennato.  Se  l'ele- 
zione popolare  dei  giudici  non  si  può  dire  abbia  dato  buoni 
risultati  nelle  repubbliche,  dove  ne  fu  fatto  più  lungo  e  sincero 
esperimento,  essa  sarebbe  in  una  monarchia  in  aperta  con- 
traddizione col  principio  fondamentale  su  cui  si  regge  lo  Stato, 
e  coli 'azione  che  si  presume  in  esso  esercitata  dalla  Corona. 
L'istituzione  del  giurì  si  concilia  invece  pienamente  colle  isti- 
tuzioni monarchiche,  insieme  alle  quali  si  è  sviluppata  in  In- 
ghilterra, dappoiché  anche  nella  Corte  d'assise  e  dopo  che  i 
giurati  hanno  giudicato  del  fatto,  la  sentenza  viene  pronun- 
ciata in  nome  del  Re. 

Il  diritto  di  grazia  si  esercita  con  maggiore  larghezza  nella 
monarchia,  mentre  è  più  contrastato  e  limitato  negli  Stati 
repubblicani.  Lo  ammise  la  costituzione  federale  degli  Stati 
Uniti;  lo  ammisero  le  leggi  francesi  del  1875;  lo  esclusero 
però  la  Svizzera  e  quasi  tutte  le  altre  repubbliche.  Nelle 
monarchie  si  esercita,  del  resto,  sotto  la  responsabilità  dei  mi- 
nistri ed  il  sindacato  del  Parlamento.  Al  diritto  di  grazia  è 
connessa  la  podestà  di  riabilitare  i  condannati,  ossia  di  libe- 
rarli dalle  incapacità  giuridiche,  in  cui  sono  incorsi;  essa  si 
esplica  con  un  procedimento  essenzialmente  giudiziario,  per 
cui  si  richiede  il  favorevole  parere  della  sezione  d'accusa  e 
sono  imposte  certe  limitazioni  di  tempo  e  certe  restrizioni  per 
i  recidivi. 

2.  //  potere  giudiziario  e  il  Parlamento,  Le  elezioni  can- 
testate.  —  Le  relazioni  del  potere  giudiziario  col  Parlamento 
sono  diverse,  anche  a  prescindere  dal  giudizio  sulla  costituzio- 
nalità delle  leggi,  che  la  costituzione  italiana  non  ammette, 
ed  è  tema  che  merita  speciale  trattazione.  Il  potere  giudi- 
ziario può  essere  chiamato  a  giudicare  delle  elezioni  politiche; 
viene  arrestato  dalle  prerogative  dei  senatori  e  dei  deputati 
nell'esercizio  dell'aziono  sua;  può  essere  soggetto  al  sindacato 
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del  Parlamento;  infine,  deve  essere  studiosamente  sottratto 
alle  sue  indebite  ingerenze. 

In  quasi  tutte  le  costituzioni  moderne,  come  nella  nostra, 
"  ognuna  delle  due  Camere  è  sola  competente  per  giudicare 
della  validità  dei  titoli  di  ammissione  dei  proprii  membri  „. 
Ed  è  principio  affermato  da  tutti  i  più  eminenti  pubblicisti 
d'  Europa  e  d'  America  (i).  Ma  E.  May  notò ,  prima  d'altri, 
come  lo  spirito  di  parte  si  facesse  strada  anche  nel  giudizio 
di  verificazione  delle  elezioni,  a  tal  punto,  che  ogni  onesta  co- 
scienza si  ribellava  ai  prepotenti  abusi  della  maggioranza  „. 
Per  quanto  fossero  scandalosi  gli  abusi  elettorali  permessi  un 
tempo  dalla  legge  e  dalla  consuetudine,  la  condotta  della  Ca- 
mera dei  Comuni  nell'esame  delle  petizioni  in  materia  eletto- 
rale era  ancora  più  scandalosa.  Si  compravano  e  vendevano 
i  collegi  ;  si  corrompevano  apertamente  gli  elettori,  all'ingrosso 
e  al  minuto;  gli  stessi  returning  officerà  erano  parziali  e  cor- 
rotti. Ma  contro  ogni  giustizia  e  decenza,  la  Camera  dei  Co- 
muni annuiva  a  queste  pratiche  corrotte,  quando  erano  fatte 
dal  suo  partito;  le  condannava,  quando  erano  in  causa  i  suoi 
avversarli  politici:  dat  leniam  corms,  vexat  censura  columbas. 
La  Camera  dei  Comuni  "  era  depositaria  di  un  ufficio  impor- 
tante e  ne  abusava  :  si  era  attribuita  una  funzione  giudiziaria 
e  la  disonorava.  Questa  deplorevole  corruzione  della  giustizia 
si  era  ingrandita  con  gli  abusi  elettorali,  che  una  onesta  ma- 
gistratura avrebbe  cercato  di  correggere  „(2), 

A  porre  un  freno  a  questi  scandali  fu  approvato  nel  1771 
Tatto  di  Grenville,  che  costituì  una  specie  di  commissione  giudi- 
ziaria in  seno  alla  Camera,  e  fu  peggio.  Laonde,  dopo  studi  ed 
esperimenti  diversi,  nel  1868  si  affidò  la  decisione  sulle  ele- 
zioni contestate  ai  giudici  del  Banco  della  Regina.  Il  sistema  fu 
accolto  "  in  via  di  esperimento  „,  come  avviene  in  Inghilterra 
di  molte  riforme  che  sembrano  troppo  audaci,  ma  i  risultati 
furono  così  buoni  che  nessuno  pensò  più  a  mutarlo.  Qualsiasi 
reclamo  contro  una  elezione  politica  per  le  qualità  dell'eletto, 
per  corruzioni  o  per  altri  motivi  si  svolge  adunque  come  una 
contesa  giudiziaria.  Uno  di  quei  sommi  giudici,  pagati,  bisogna 
pur  dirlo,  in  modo  da  sorridere  a  qualsiasi  tentativo  di  cor- 


di Cfr.  il  cap.  Ili,  2,  del  lib.  II,  voi.  I,  p.  717. 

(2)  Storia  costituz.  d'Inghilterra  (ed.  frane),  II,  p.  854;  e  Trattato  sugli  usi,  con- 
suetudini, ecc.  del  Parlamento  inglese,  nella  **  Biblioteca  di  scienze  politiche  ,, 
serie  I,  voi.  V,  1,  p.  556  e  seg. 
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romperli,  si  reca  nel  collegio  elettorale,  ta  la  sua  inchiesta, 
sente  le  parti,  i  loro  difensori,  i  testimoni,  rimette  alla  Ca- 
mera il  suo  parere  per  TannuUamento  o  per  la  convalidazione, 
e  questo  si  ha  per  fnal  to  ali  inteìits  ami  purposes.  Natural- 
mente se  anche  nessuna  petizione  elettorale  fosse  prodotta,  se 
cioè,  contro  una  elezione  non  fosse  opposto  verun  reclamo,  la 
Camera  dei  Comuni  non  è  tenuta  a  convalidarla;  può  annul- 
larla per  difetto  di  qualità  nell'eletto  o  per  altre  ragioni,  ma 
non  v'è  allora  alcuna  ingerenza  delVautorità  giudiziaria. 

In  Italia  il  sistema  venne  proposto  e  difeso  da  Luigi  Luz- 
zatti.  Luigi  Palma,  R.  Bonghi  e  da  pochi  altri  (i),  combattuto  da 
Pasquale  Grippo,  e,  si  può  dire,  dall'opinione  generale,  che,  pur 
avvertendo  e  deplorando  tutti  i  difetti  del  presente  sistema,  si 
mostrò  sempre  ripugnante  a  così  radicale  mutamento  (2).  Ben 
pensa  P.  Grippo,  che  la  soluzione  del  problema  sia  da  ricercare 
piuttosto  nella  determinazione  delle  norme,  secondo  le  quali 
si  deve  disciplinare  la  funzione  giudiziaria  della  Camera;  nella 
retta  designazione  dei  limiti  di  questa  podestà  e  di  quelli 
del  potere  giudiziario;  nell'educazione  politica  che  deve  comin- 
ciare dalla  Camera  e  diffondersi  nel  popolo  ®.  **  E  dell'essenza 
del  potere  giudiziario,  che  sia  chiamato  ad  essere  l'organo  di 
applicazione  della  legge  nei  casi  singoli,  nei  quali  vengono  in 
conflitto  i  diritti  privati,  o  nei  quali  il  malvolere  individuale 
s'infrange,  turbando  l'ordine  sociale.  La  particolarità  dei  suoi 
provvedimenti  e  la  necessità  di  una  azione  che  lo  metta  in 
movimento,  sono  conseguentemente  condizioni  del  suo  ordina- 
mento e  della  esplicazione  delle  sue  funzioni.  Nel  costituirsi 
per  tal  via,  vigile  custode  delle  leggi  e  dei  diritti  individuali, 
il  potere  giudiziario  è  posto  necessariamente  a  guardia  dei 
limiti  degli  altri  poteri  dello  Stato  e  a  giudice  dei  loro  eccessi. 
Ma  ciò  che  ne  forma  la  grande  dignità  ed  importanza  è  ap- 
punto questo,  che  dinanzi  ad  esso  non  v'è  altra  autorità  che 
la  legge,  e  tutti  devono  riconoscere  nei  suoi  pronunciati  la 
parola  stessa  del  legislatore.  Adempiendo  a  questa  sua  mis- 
sione, il  potere  giudiziario  compie  una  funzione  eminentemente 
costituzionale,  perocché  nella  difesa  delle  leggi  e  dei  limiti  dei 


(1)  LuzzATTi,  Il  giudizio  sulle  elezioni  contestato  in  Inghilterra  ed  in  Italia^  nella 
*  N.  Antolo|?ia  ,,  1877,  p.  353  e  seg.;  L.  Palma,  op.  cit.,  voi.  II;  R.  Boncshi, 
neir  *  Opinione  ,,  16  luglio  1880  e  altrove. 

(2)  La  verificazione  dei  poteri  nella  Camera  dei  deputati  e  il  giudizio  sulle  elezioni 
contestate,  Napoli,  Vallardi,  1881. 

(3)  n  potere  giudiziario,  p.  160  e  seg. 
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varii  poteri  dello  Stato  sta  la  tutela  migliore  della  costitu- 
zione. Ora  mettete  questo  augusto  potere  fuori  dei  suoi  limiti 
costituzionali,  gittatelo  nell'arena  delle  lotte  politiche,  sia  pure 
costituendolo  giudice  delle  passioni,  che  si  agitano  nello  Stato, 
e  non  tarderà,  ad  essere  travolto  da  quel  turbine,  che  lo  av- 
volgerà, da  ogni  lato  e  che  sarà  impotente  a  frenare  e  guidare  ,. 

A  questo  s'aggiunga,  che  il  giudizio  sulla  validità  delle  ele- 
zioni non  può  essere  sempre  esclusivamente  giuridico;  non  lo 
è,  specialmente  per  quanto  riguarda  la  capacità  dell'eletto, 
che  tutte  le  Assemblee  si  sono  riservate  di  giudicare  con 
una  grande  larghezza.  Così  vi  sono  ingerenze  del  potere  esecu- 
tivo e  indebiti  maneggi  elettorali,  che  possono  falsare  comple- 
tamente la  voce  del  paese,  mentre  non  ogni  esorbitanza  di 
parte  può  cadere  sotto  l'azione  della  legge  penale,  e  non  ogni 
indebita  ingerenza  del  governo  può  dar  luogo  ad  un  processo. 
Troppo  grande  potere  avrebbe  l'autorità  giudiziaria,  specie  in 
uno  Stato,  dove  la  sua  indipendenza  non  e  o  non  sembra  per- 
fettamente guarentita,  se  l'autorità  giudiziaria,  e  sia  pure  la 
suprema,  potesse  diventare,  in  cotal  modo,  l'arbitra  indiretta 
della  rappresentanza  della  nazione.  D'altra  parte  è  vero  quello 
di  cui  i  giudici  inglesi,  che  indarno  si  provarono  a  ricusare 
taie  prerogativa,  imposta  loro  dalla  legge,  si  mostravano  una- 
nimemente convinti:  "  l'effetto  inevitabile  di  costringere  i 
giudici  a  decidere  sulle  elezioni  contestate  sarebbe  quello  di 
abbassare  e  degradare  l'ufficio  giudiziario  e  ad  ogni  modo  di 
distruggere  o  diminuire  effettivamente  l'assoluta  imparzialità 
e  Tautorità  inflessibile  dei  giudici,  quando  nel  corso  dei  loro 
uflìci  naturali  dovessero  per  incidenza  occuparsi  di  materie 
politiche  „. 

Spetta  esclusivamente  al  potere  giudiziario  il  giudizio  sulla 
capacità  giuridica  degli  elettori  e  sulla  legalità  delle  liste  elet- 
torali, e  ne  invade  indebitamente  la  competenza  la  Camera 
ogniqualvolta  pretende  di  farsene  essa  giudice.  E  dovrebbe 
precedere  del  pari  una  decisione  del  potere  giudiziario  ogni- 
qualvolta la  Giunta  delle  elezioni  si  trova  davanti  a  fatti,  i 
quali,  se  veri,  costituirebbero  un  reato.  Su  questo  punto  il 
sistema  seguito  in  Italia  ed  in  pochi  altri  Stati  è  in  aperta 
contraddizione  coi  principii  di  un  buon  ordinamento  dei  poteri 
pubblici.  In  luogo  di  sospendere  la  decisione  politica,  noi  so- 
spendiamo l'azione  giudiziaria  ;  l'autorità  giudiziaria  non  può 
continuare  il  processo,  sino  a  che  non  si  è  pronunciata  la  Ca- 
mera, mentre  questa  dovrebbe  attendere  a  pronunciarsi  il  giù- 
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dizio  di  quella.  A  dir  breve,  il  giudizio  politico  deve  essere 
sempre  attribuito  alle  Camere;  il  giudizio  nel  quale  prevale 
invece  od  è  esclusivo  il  criterio  giuridico,  deve  essere  affidato 
all'autorità,  che  sola  può  pronunciarsi  sui  reati  e  sulle  loro 
conseguenze. 

3.  Continua.  Le  prerogative  parlamentari.  —  Più  gravi  e 
delicate  sono  le  controversie  relative  alle  prerogative  dei 
membri  delle  due  Camere  nei  rapporti  col  potere  giudiziario, 
ed  a  ragione  E.  May  le  reputa  la  materia  più  intricata  del 
diritto  costituzionale  ^^\  *"  Il  determinare  con  esattezza  la  giu- 
risdizione delle  corti  giudiziarie  in  materia  di  privilegi  h  una 
delle  più  difficili  questioni  che  si  siano  mai  sollevate.  Su  tal 
punto  i  precedenti  del  Parlamento  sono  contraddittorii,  le  opi- 
nioni e  le  decisioni  dei  giudici  sono  scisse,  gli  uomini  più  colti 
e  sperimentati  dei  nostri  giorni  non  sono  d'accordo  „.  Egli  è 
che  da  un  lato  il  Parlamento  è  giudice  dell'esistenza  e  della 
estensione  dei  suoi  privilegi,  dall'altro  la  naturale  competenza 
del  potere  giudiziario  non  può  essere  limitata  se  non  dalle  leggi. 

Noi  abbiamo  già  toccati  i  punti  principali  della  controversia 
trattando  dei  privilegi  parlamentari,  e  poco  ci  rimane  ad  ag- 
giungere. La  competenza  del  Parlamento  a  determinare  i  pri- 
vilegi dei  suoi  membri  e  la  loro  estensione,  in  quanto  sieno 
condizioni  necessarie  all'esplicazione  delle  sue  funzioni,  non  può 
essere  dubbia  ^^\  Ma  il  privilegio  parlamentare,  in  quanto  esce 
dalla  sfera  interna  d'azione  del  corpo  politico,  vuol  avere  il 
suo  fondamento  nella  legge,  alla  quale  soltanto  devono  inchi- 
narsi gli  altri  poteri  dello  Stato;  e  ogniqualvolta  il  privilegio 
venga  in  conflitto  coi  diritti  individuali,  il  potere  giudiziario, 
clie  ne  ha  la  tutela,  non  può  arrestarsi  dinanzi  all'azione  del 
Parlamento  ^^\ 

In  Inghilterra  l'assoluto  privilegio  del  Parlamento  è  stato 
difeso  specialmente  da  Portesene,  lord  Ellenborough,  lord  Coke, 
lord  Clarendon,  lord  North,  e  da  Blackstone,  che  furono  quasi 
tutti  chlef  jtistice ,  mentre  Orlando  Bridgam ,  lord  Mansfield, 
lord  Denman,  J.  Patterson,  J.  Coledrige  lo  negano,  ed  E.  May, 
che  ne  riassume  imparzialmente  le  opinioni,  conclude:  "  Se  le 
Corti  ammettono  il  privilegio,  si  può  da  esse  appellare  alla 


(1)  Trattato,  ecc.,  capitoli  IV  e  V. 

(2)  Cui  jurÌ8dictio    data   est   ea   quoque   concessa  esse   videntur,  sine  quibus 
jurisdictio  explicari  non  potest,  Leg.  2,  Dig.  De  jurisd, 

(3)  Grippo,  op.  cit.,  p.  180. 
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Camera  dei  Lordi,  e  allora  una  Camera  è  giudice  dell'altra. 
Se  lo  negano,  la  Camera  dei  Comuni  non  ha  altro  rimedio 
legale  che  appellarsi  al  giudizio  della  Camera  alta.  Solo  una 
legge  potrà,  determinare  il  contine  dei  privilegi  del  Parlamento 
ad  impedire  che  siano  allargati  indebitamente  „.  Anche  in 
Italia,  lo  vedemmo  a  suo  luogo,  le  lacune  della  legislazione  su 
questo  punto  sono  state  avvertite  e  deplorate.  Ma,  se  non 
altro,  v'è  anzitutto  accordo  nel  ritenere  che  deputati  e  senatori 
non  possono  essere  mai  censurati  per  discorsi  e  voti  loro  o  per 
la  pubblicazione  che  ne  sia  fatta,  come  non  possono  esserlo  del 
resto  i  giudici  per  le  loro  sentenze.  Possiamo  dire  con  un  illu- 
stre criminalista  belga,  J.  Hans,  che  le  opinioni  ed  i  voti  dei 
membri  del  Parlamento  "  non  danno  luogo  ne  ad  azione  pub- 
blica, né  ad  azione  civile,  anche  quando  hanno  arrecato  offesa 
all'onore  od  alla  considerazione  di  una  persona,  ed  anche  quando 
la  offesa  fosse  estranea  all'oggetto,  sul  quale  l'autore  era  chia- 
mato a  dare  la  sua  opinione.  I  loro  eccessi  non  possono  essere 
repressi  che  dalle  misure  disciplinari  autorizzate  dai  regola- 
menti delle  Assemblee  legislative  „^^\ 

Né  altre  considerazioni  stimo  necessario  aggiungere  per 
quanto  concerne  i  privilegi  di  cui  godono  deputati  e  senatori 
di  fronte  al  potere  giudiziario,  per  reati  che  essi  possono  com- 
mettere: guarentigia  politica  data  alla  funzione  loro,  non  pri- 
vilegio concesso  alla  persona.  Solo  giova  avvertire  come  le 
consuetudini  del  nostro  Parlamento  si  vadano  così  modificando 
da  togliere  di  mezzo,  se  non  altro,  le  cause  delle  meno  legit- 
time usurpazioni  sue  nell'azione  dell'autorità  giudiziaria,  che 
ripugnavano  del  pari  al  principio  d'eguaglianza  fra  i  cittadini. 
Nessuna  ragione  politica  consiglia,  infatti,  di  ricusare  od  in- 
dugiare l'autorizzazione  a  procedere,  quando  si  tratta  di  reati 
a  querela  di  parte,  o  quando  un  deputato  è  accusato  di  reati 
di  duello;  né  é  possibile  che  la  Camera  dei  deputati  nasconda 
0  faccia  dimenticare  i  reati  dei  propri  membri  nelle  intermi- 
nabili lungaggini  di  una  istruttoria  che  non  le  spetta,  come 
può  fare  invece,  offendendo  il  principio  d'eguaglianza,  ma  non 
la  competenza  del  potere  giudiziario,  il  Senato. 

Così  la  Camera  si  mostra  sempre  piti  convinta,  che  essa 
non  deve  trasformare  una  garanzia  di  funzione  in  una  impu- 
nità, né  arrogarsi  attribuzioni  giudiziarie  pretendendo  di  giudi- 
care dalle  prove.   Alla  giustizia  deve  essere  lasciato  sempre 

(1)  Prìncipes  généraux  du  droit  penai  beìgique,  Gami,  Thorin,  1878, 1,  §  199,  p.  110. 
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libero  corso,  ogniqualvolta  sia  eliminato  il  sospetto  di  perse- 
cuzioni politiche,  di  arbitrii  deirautorità.  da  cui  deriva  l'accusa, 
o  il  reato  non  sia  di  natura  esclusivamente  politica.  Dal  canto 
^uo,  il  potere  giudiziario  riconosce  che  la  qualità,  dell'imputato 
non  può  arrestare  alcun  atto  giudiziario  salvo  la  persecuzione 
0  coazione  personale.  In  caso  di  conflitto  fra  la  sentenza  del 
magistrato  e  la  risoluzione  della  Camera,  il  potere  esecutivo, 
sotto  la  responsabilità  sua,  può  sospendere  l'esecuzione  della 
sentenza,  come  in  taluni  casi  è  avvenuto  in  Italia:  misura 
estrema  e  pericolosa,  ma  preferibile  pur  sempre  alla  soluzione 
inglese,  che  lascia  giudice  del  conflitto  la  Camera,  e  alla  fran- 
cese, che  lo  commette  all'autorità  giudiziaria. 

•i.  Continua.  Sindacato  del  Parlamento.  —  Un'ultima  rela- 
zione tra  il  potere  giudiziario  e  il  Parlamento  deriva  dal  sin- 
dacato che  a  questo  h  commesso  sull'amministrazione  della 
giustizia.  Cotesto  diritto  non  è  stato  mai  messo  in  dubbio  in 
Inghilterra.  Edmondo  Burke  reclamava  come  uno  dei  principali 
uffici  della  Camera  dei  Comuni  "  il  diritto  di  sorveglianza  sulle 
corti  di  giustizia,  di  curare  che  nessuna  di  esse,  dalle  più  alte 
alle  più  basse,  seguisse  procedimenti  contrari  alle  leggi,  alla  co- 
stituzione del  regno,  all'equità,  alla  sana  politica,  alla  legale 
e  sostanziale  giustizia  J^\  H  potere  esplicito  dato  alle  due  Ca- 
mere del  Parlamento  (2),  di  rivolgere  indirizzi  alla  Corona  per 
la  rimozione  dei  giudici  dall'ufficio,  sebbene  dichiarati  inamo- 
vibili, si  fonda  in  eguale  maniera  sul  dovere,  che  incombe  al 
Parlamento,  di  vegliare  sull'Amministrazione  della  giustizia. 
R.  Gneist  non  ha  ben  compreso  questo  sindacato,  che  non  è 
soltanto,  come  egli  crede,  amministrativo,  ma  comprende  tutta 
l'azione  del  potere  giudiziario.  Ben  s'intende  che  il  Parlamento 
esercita  un  sindacato  piuttosto  formale,  deve  curare  cioè  che 
l'azione  della  giustizia  sia  costante,  che  non  sia  negata  ad  alcuno, 
che  si  svolga  secondo  le  leggi,  che  devono  presiedere  allo  svolgi- 
mento delle  sue  funzioni.  Se  in  una  città  o  in  una  provincia 
intera  la  persecuzione  dei  reati  fosse  trascurata  a  tal  punto 
che  la  pace  pubblica  ne  fosse  turbata;  se  per  tempo  indefinito 
fossero  chiuse  le  Corti  d'Assise,  se  le  indagini  istruttorie  pro- 
cedessero lente  o  dessero  costantemente  risultati  negativi  ;  se 
ad  un  tribunale  o  ad  una  corte  cadesse  in  mente  di  procedere 


(1)  Reperì s  on  Lord  proceedings  on  Mr,  Hastinys  Journal y  V,  59,  517. 

(2)  Atti  12  e  13  Guglielmo  111,  e.  2,  e  1  di  Giorgio  III,  e.  23,  e  cfr.  Hanaard 
Debates,  voi.  LXVII,  p.  10,006. 

35.    B.S.  P.  -  2"  Serie  -  Beokulti,  Dir.  Cotta..  VII.  Parte  II. 
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in  segreto  o  giudicare  sulle  risultanze  processuali  ;  se  le  sentenze 
fossero  emanate  con  ingiustificabile  lentezza,  tutto  ciò  dovrebbe 
richiamare  Tattenzioiie  del  Parlamento  (^).  Lord  Palmerston 
concludeva,  che  la  Camera  deve  intervenire,  insomma,  soltanto 
in  caso  di  così  grave  pervertimento  della  legge,  od  in  caso  di 
dolo,  concussione,  incapacità  tale  che  renda  necessario  l'esercizio 
di  questo  suo  straordinario  potere  di  chiedere  alla  Corona  la 
rimozione  dei  giudici  ^^K 

Il  sindacato  del  Parlamento  sul  potere  giudiziario  si  esercita 
col  mezzo  del  ministro  guardasigilli,  al  quale  incombe  Tufficio 
di  tutelare  e  difendere  l'indipendenza  della  magistratura,  di 
vigilarne  l'azione  e  provvedere  perchè  si  eserciti  sempre  con- 
forme alla  legge.  Noi  conosciamo,  come  siano  deplorevoli  le 
ingerenze  di  ministri  e  di  membri  del  Parlamento  nell'Ammini- 
strazione della  giustizia,  e  non  intendiamo  che  essi  possano 
occuparsi  d'alcun  processo  o  contesa,  e  in  essi  intervenire.  Trat- 
tasi di  agire  in  modo  generico,  direi  quasi  in  linea  di  principio, 
e  sempre  conforme  alla  legge.  I  funzionari  dell'ordine  giudi- 
ziario, a  differenza  degli  altri,  hanno  leggi  che  determinano  i 
diritti  ed  i  doveri  loro,  e  queste  leggi  determinano  anche  le 
punizioni  disciplinari.  Il  potere  esecutivo  ha  presso  la  magistra- 
tura organi  suoi,  che  provvedono  a  mantenerla  in  sulla  via 
della  le^e.  Può  dunque,  in  questa  materia,  aversi  un'azione 
COSI  del  potere  legislativo  che  dell'esecutivo  pienamente  con- 
forme alla  legge,  aliena  da  tutti  gli  arbitri,  da  tutt^  le  pres- 
sioni, da  tutte  le  indebite  ingerenze. 

5.  n  potere  ;/indiziario  e  r esecutivo.  —  A  compiere  l'espo- 
sizione delle  relazioni  tra  il  potere  giudiziario  e  l'esecutivo, 
che  abbiamo  già  fatta  parlando  del  gabinetto  e  della  nomina 
dei  giudici,  è  necessario  esaminare  le  competenze  del  potere 
giudiziario  in  materia  di  trattati  e  le  relazioni  che  a  cagione 
di  essi  può  avere  col  potere  esecutivo.  In  quali  casi,  entro 
quali  limiti,  il  potere  esecutivo,  nella  conclusione  dei  trattati, 
debba  essere  assistito  dall'esecutivo  ci  è  già  noto:  obblighi" 
giuridici  ai  cittadini  non  possono  derivare  se  non  da  quei  trat- 
tati, i  quali  sono  stati  approvati  per  legge  od  hanno  nella  legge 
il  loro  fondamento;  dai  trattati  politici,  d'alleanza  e  somi- 
glianti, possono  derivare  obblighi  allo  Stato,  giammai  ai  cit- 
tadini. Assai  precisa  è  cotesta  distinzione  nella  costituzione  del 


(Ij  (tiuppo,  op.  cit.,  p.  217. 

(2)  ILinmrd  Dehairs,  CLX,  p.  1561. 
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Belgio,  per  cui  **  i  trattati  di  commercio  e  quelli  che  portano 
oneri  allo  Stato  o  vincolano  individualmente  i  Belgi,  non  hanno 
effetto  se  non  dopo  che  avranno  avuto  l'assenso  della  Ca- 
mera „(i).  Il  potere  giudiziario,  chiamato  a  pronunciarsi  sulla 
validità  di  un  trattato  al  quale  è  mancata  la  necessaria  ap- 
provazione del  Parlamento,  non  potrà  mai,  in  base  ad  esso, 
pronunciare  la  condanna  di  un  cittadino.  In  questo  senso  la 
Corte  di  Cassazione  di  Francia,  con  sentenza  del  24  giugno 
1837  ha  ritenuto,  che  "  i  trattati  conclusi  fra  le  nazioni  non 
sono  semplici  atti  amministrativi  o  di  esecuzione;  essi  hanno 
il  carattere  di  legge,  e  non  possono  essere  spiegati,  ne  inter- 
pretati che  nelle  forme  e  dalle  autorità  incaricate  dell'appli- 
cazione di  tutte  le  leggi,  nella  sfera  delle  loro  attribuzioni  „(2). 
Il  trattato  contiene  la  promessa  di  stabilire  o  modificare  un 
dato  ordine  di  norme  giuridiche  ;  ma  l'emanazione  o  la  modi- 
ficazione di  questo  deve  seguire  secondo  le  forme  costituzionali, 
affinchè  il  trattato  non  resti,  nei  rapporti  interni,  un  atto 
privo  di  efficacia  giuridica.  Il  potere  giudiziario,  considerandolo 
come  di  nessun  effetto,  tutelerà  il  rispetto  alle  leggi  ed  i  di- 
ritti dei  cittadini. 

Maggiori  attribuzioni  ha  il  potere  giudiziario  riguardo  a  quei 
trattati  che  regolano  il  mantenimento  dell'ordine  giuridico  nei 
rapporti  penali  ed  in  quelli  di  diritto  privato.  È  oramai  am- 
messo da  quasi  tutte  le  genti  civili  che  uno  Stato  non 
deve  impedire  lo  svolgimento  dell'azione  della  giustizia  civile 
o  penale  degli  altri  Stati,  ma  secondarla  ed  agevolarla  sino  a 
che  non  contraddica  ai  proprii  principi  politici  ed  alla  coscienza 
giuridica  del  suo  popolo.  A  ciò  provvedono  i  trattati  interna- 
zionali, che  regolano  l'estradizione  dei  colpevoli,  l'esecuzione 
delle  sentenze  straniere,  ed  i  procedimenti  per  raccogliere  le 
prove  e  attribuire  ad  esse  efficacia  giuridica. 

In  (juesti  trattati  il  potere  esecutivo  non  ha  bisogno  del 
concorso  del  potere  legislativo,  in  quanto  essi  mirano  appunto 
ad  applicare  le  leggi  esistenti,  ad  ottenere  che  esse  siano  ese- 
guite anche  se  chi  deve  esserne  colpito  tentasse  sfuggirvi.  Si 
richiede  invece  il  concorso  del  potere  giudiziario,  il  quale  solo 


(1)  Art.  68,  e  cfr.  Clune r,  Le  défaut  de  validité  de  plusieura  traités  dipìotnatiques 
conclus  par  la  France  avec  les  Puissances  ótrangères,  Paris,  1880. 

(2)  Raccolta,  ecc.,  1839,  I,  577,  o  cfr.  Laband,  Staatsrecht,  lì,  §  63,  p.  158; 
WiiKATON,  International  law,  London.  Boyd,  1878,  p.  319;  Spbab,  The  law  of  extra- 
dition,  Albany,  1879,  p.  18;  Unokr,  nella  *  Zeitachrift  d.  Griinhut,  ecc.  ,,  VI,  p.  855. 
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può  riconoscere,  se  esistano  le  condizioni  richieste,  perchè  ab- 
biano validità  gli  atti  e  le  sentenze  straniere.  Secondo  il  codice 
civile  "  le  sentenze  pronunciate  da  autorità  straniere  nelle 
materie  civili,  avranno  esecuzione  nel  Regno,  quando  siano 
dichiarate  esecutive  nelle  forme  stabilite  dal  codice  di  proce- 
dura civile,  salve  le  disposizioni  delle  convenzioni  intemazio- 
nali „(i).  S'intende  che  le  sentenze,  come  le  leggi  e  gli  atti,  di 
un  paese  straniero,  non  possono  mai  derogare  le  leggi  proibi- 
tive del  Regno,  che  concernono  le  persone,  i  beni,  gli  atti,  ne 
le  leggi  riguardanti  in  qualsiasi  modo  l'ordine  pubblico  o  il 
buon  costume  (2).  Il  codice  di  procedura  civile  determina  quale 
sia  l'azione  dell'autorità;  giudiziaria  di  fronte  alle  sentenze 
straniere  ^^l  La  Corte  d'appello,  nella  cui  giurisdizione  de- 
vono essere  eseguite,  esamina  anzitutto:  se  le  parti  siano 
state  regolarmente  citate  e  rappresentate;  se  la  sentenza  sia 
stata  pronunciata  da  un'autorità  competente;  se  essa  con- 
tenga disposizioni  contrarie  all'ordine  pubblico  o  al  diritto 
costituzionale  del  Regno.  E  nei  seguenti  articoli  si  preve- 
dono i  varii  casi  e  si  determinano  tutte  le  norme  di  proce- 
dura, le  quali  sono  regolate  più  minutamente  dai  trattati 
intemazionali.  In  questi  si  svolgono  e  si  determinano  del  pari 
i  principi  del  codice  di  procedura  relativamente  all'esecuzione 
delle  sentenze  interlocutorie  estere,  dei  provvedimenti  d'istru- 
zione ordinati  da  giudici  stranieri,  delle  citazioni  a  comparire 
davanti  ad  autorità  straniere,  delle  notificazioni  di  atti  prove- 
nienti dall'estero,  nonché  all'esecuzione  dei  decreti  di  giurisdi- 
zione volontaria  emanati  da  giudici  esteri  e  degli  atti  autentici 
ricevuti  in  paese  straniero  W. 

Così  si  ritiene  oggimai  che  non  al  potere  esecutivo,  quasi 
atto  di  compiacenza,  ma  al  giudiziario  e  come  atto  di  giustizia 

(1)  Disp.  prelim.,  art.  10. 

(2)  Itì,  art.  12. 

(3)  Art.  941-950. 

(4)  Mattibolo,  op.  cit.,  voi.  VI,  Appendice  alla  Sezione  IV,  pp.  877-1036,  e  cfr., 
oltre  i  trattati  di  diritto  intemazionale  e  di  procedura  civile  che  si  occupano 
deirargomento,  F.  Contuzzi,  nel  *  Filanffieri  ,,  1885, 1,  p.  681  e  seg.;  Asseb  S.  C.  M., 
De  Veffet  ou  de  VexécuHon  dea  jugements  rendus  à  Vétranger  en  matière  civ.  et  comm.^ 
nella  "  Revue  de  droit  int.  prive  „,  1869;  De  Rossi  V.  Sull'esecuzione  delle  sen- 
tenze e  degli  atti  delle  autorità  straniere  secondo  il  cod,  di  proc.  civ.  ital.,  Livorno 
1890;  Fiore  P.,  Effetti  delle  sentenze  civili  dei  tribunali  stranieri  ed  effetti  intem. 
delle  sentenze  penali;  Fusinato  G.,  L'esecuzione  delle  sentenze  straniere  in  fnateria 
civile  e  commerciale,  Roma,  1884;  Gianzaxa,  Lo  straniero  nel  diritto  civile,  ecc., 
Torino,  1886;  Mobceau  1.,  Effets  intem.  dea  jugements  en  matière  civile,  Paris,  1884. 
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spetti  pronunciarsi  in  materia  di  estradizione.  Determinati  nel 
trattato  i  casi  e  le  forme,  con  cui  deve  essere  consentita  la 
estradizione,  spetterà  al  potere  giudiziario  verificare  queste 
condizioni,  esaminando  non  solo  Topportunità  della  consegna, 
ma  la  giustizia  di  essa  alla  stregua  della  legge  e  del  patto. 
Dovrà  pure  decidere  intorno  alla  questione  di  nazionalità  di 
colui  che  si  dovrebbe  consegnare,  la  quale  è  questione  di  Stato 
e  perciò  di  esclusiva  competenza  dell'autorità  giudiziaria,  del 
pari  che  intomo  alla  natura  del  reato,  se  politico  o  comune. 

Questa  piena  giurisdizione  dell'autorità  giudiziaria  in  ma- 
teria di  estradizione  è  ammessa  dalle  leggi  dell'Inghilterra,  degli 
Stati  Uniti  e  di  pochi  altri  Stati.  La  Francia  sul  parere  del- 
l'autorità giudiziaria  fa  prevalere  l'arbitrio  del  potere  esecu- 
tivo; il  Belgio  ammette  in  alcuni  casi  una  difesa  dei  recla- 
manti con  pronunciato  giudiziario  ;  in  Italia  si  sente  il  parere 
della  sezione  d'accusa,  poscia  quello  del  Consiglio  di  Stato  e 
generalmente  il  Governo  si  attiene  ad  essi,  ma  ha  pure  facoltà 
di  non  attenervisi,  mentre  non  potrebbe  accordare  l'estradi- 
zione, se  venisse  ricusata  dalla  Sezione  d'accusa.  Non  si  può 
escludere  una  certa  libertà  di  giudizio  nel  potere  esecutivo; 
ma  l'autorità  giudiziaria  dovrebbe  sempre  emettere  sentenze, 
non  pareri,  ogniqualvolta  colui  del  quale  si  chiede  l'estradi- 
zione accampa  ragioni  di  Stato  od  altri  argomenti,  i  quali 
abbiano  fondamento  nella  legge  (i). 

Non  meno  importanti  sono  le  controversie  intorno  ai  limiti 
del  potere  giudiziario,  nel  decidere  degli  atti  dei  ministri  che 
violano  la  legge  e  della  loro  responsabilità  civile,  in  caso  di  ri- 
corsi di  uno  straniero  espulso  dal  territorio  del  Regno,  in  quanto 
esso  possa  vantare  d'avere  acquistato  diritto  d'incoiato,  o  la 
stessa  nazionalità  o  di  non  averlo  perduto.  Ed  altrettanto  si 
dica  di  quelle  derivanti  da  apparecchi  ed  atti  di  guerra,  distin- 
zione che  accenna  ad  imporsi  alla  giurisprudenza  in  quanto  per 
tutti  i  danni  che  i  cittadini  subiscono  per  apparecchi  di  guerra, 
si  applicano  le  norme  dell'espropriazione  forzata,  mentre,  se 
trattasi  di  danni  prodotti  dalla  conflagrazione  delle  armi,  la 
indennità  non  si  ammette,  e  cogli  stessi  criteri  si  regola  la 
materia  delle  requisizioni. 


(1)  Grippo,  Alcune  questioni  di  estradizione^  nel  *  Filangieri  ,,  1877;  Db  Gioann» 
GiANQuiNTo,  Procedura  dell'estradizione,  *  nell'Archivio  giuridico  ^,  1877  ;  Billot, 
De  VextradUion,  Paris,  1874;  Pascalk,  La  estradizione  dei  delinquenti,  ecc.,  Napoli, 

Vallardi,  1880. 
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6.  //  potere  giudiziario  e  V Amministrazione.  —  Di  tutti  i 
problemi  che  riguardano  rordinamento  e  le  competenze  del 
potere  giudiziario,  il  più  difficile  è  quello  relativo  alla  sua  com- 
petenza nelle  materie  che  riguardano  Tamministrazione  dello 
Stato.  Basti  accennare  che  a  questo  problema  si  connettono 
l'istituto  del  contenzioso  amministrativo,  quello  dei  conflitti 
di  attribuzione  e  di  giurisdizione,  la  questione  dei  limiti  e  della 
validità  giuridica  delle  ordinanze  e  dei  regolamenti  del  potere 
esecutivo  e  tutto  l'ordinamento  della  giustizia  amministrativa. 
Noi  dobbiamo  tenerne  parola  limitatamente  a  quanto  riguarda 
l'ordinamento  dei  poteri  dello  Stato  e  le  relazioni  fra  il  potere 
giudiziario  e  l'Amministrazione,  spettando  al  diritto  ammini- 
strativo la  trattazione  dell'ordinamento  più  conveniente  della 
giustizia  amministrativa  e  di  tutte  le  questioni  che  vi  si 
connettono. 

G.  Meyer  ha  notato,  che  l'originaria  identità  della  giustizia  e 
dell'amministrazione  è  un  principio  del  diritto  europeo.  Ogni 
organo  dello  Stato  aveva  un  tempo  funzioni  finanziarie,  di 
polizia,  militari  e  giudiziarie.  Non  vi  era  una  costituzione 
giudiziaria  distinta  dalla  costituzione  politica,  bensì  l'attività 
giudiziaria  aveva  un'assoluta  prevalenza  ed  assorbiva  talmente 
l'intera  attività  dello  Stato,  che  il  concetto  fondamentale  della 
podestà  pubblica  si  poteva  designare  colla  parola  jurisdictio  e 
tutti  i  funzionari  poterono  aver  titolo  di  giudici.  La  distin- 
zione si  faceva  maggiore  via  via  che  dagli  organi  centrali, 
nei  quali  tutte  le  varie  attribuzioni  si  confondevano  unifican- 
dosi, si  discendeva  agli  organi  secondarti  (i).  Ed  in  un'  epoca 
anche  più  antica,  nell'Assemblea  dei  liberi,  erano  trattati  tutti 
i  pubblici  affari  delia  marca,  del  distretto,  della  provincia,  puniti 
tutti  gli  atti  di  ostilità  contro  il  diritto  non  controverso,  giu- 
dicate le  contese  ed  applicate  le  multe  (2). 

Senonchè  come  lo  sviluppo  della  civiltà  e  la  crescente  esten- 
sione dello  Stato,  determinarono  lo  sviluppo  delle  attribuzioni 
di  questo  ed  aumentarono  gli  interessi  affidati  alla  sua  tutela, 
si  andò  organizzando  un'amministrazione  con  gerarchia  distinta 
dalla  giustizia  e  per  lungo  tempo  durò  una  lotta  oscura,  inconi- 
l)0sta,  utile  all'arbitrio,  fra  il  cittadino,  che  reclamava  ai  giudici 
per  la  difesa  del  suo  diritto  e  l'autorità  dello  Stato,  che  in  nome 
dell'interesse  generale  vi  poneva  ostacolo.  Indarno  le  costitu- 


(1)  Lehrhiich  der  deutschm  V erti  altungsr echi,  Leipzig;,  1884,  voi.  I,  17  e  seg. 

(2)  Grimm,  Deutsche  ReìchtsaUeìihiìmer^  Gottinga,  1881,  8*  ed.,  p.  755. 
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zioni  promettevano  liberta  che  le  leggi  amministrative  aper- 
tamente violavano.  Trovare,  come  scrisse  tra  i  primi  R.  tìneist, 
il  centro  di  gravita  fra  il  subordinare  l'individuo  al  volere 
dello  Stato  ed  il  rispetto  ai  diritti  dell'individuo,  parve  allora  il 
problema  fondamentale  di  un  buon  ordinamento  dello  Stato 
moderno.  Il  problema  ebbe  soluzioni  diverse,  che  possono  ri- 
dursi a  tre  principali,  quali  prevalsero  in  Inghilterra,  in  Francia 
e  negli  Stati  tedeschi. 

7.  L(i  (jindizia  e  lUunminist razione  in  Imjhilterrn.  —  In  In- 
ghilterra è  antico  principio,  che  nessuna  contestazione  può  es- 
sere sottratta  ad  una  decisione  giudiziale.  Ma  le  funzioni  giu- 
diziarie e  le  amministrative  si  trovavano  spesso  riunite  negli 
organi  dell'autogoverno,  ai  quali  Tuna  e  l'altra  erano  affidate 
nella  cerchia  dell'attività  locale.  Si  avevano  in  primo  grado  i 
giudici  di  pace  e  per  i  provvedimenti  più  importanti  le  special 
sessions;  in  grado  di  appello  e  per  lo  piii  con  carattere  di  deci- 
sione definitiva  le  quarter  sessions  ;  al  di  sopra,  le  Corti  di 
giustizia  ed  ora  la  Corte  suprema,  con  facoltà  di  assicurare  in 
ogni  caso  e  in  ogni  modo,  coi  suoi  wriis  (of  certiorari^  of  man- 
damus,  of  prohibiiion)  in  ogni  materia  e  rispetto  a  tutti  l'osser- 
vanza delle  leggi  e  la  riparazione  dei  torti.  Cotesta  podestà 
si  estese  a  tutti  i  rami  della  pubblica  amministrazione,  non 
escluse  le  finanze,  di  guisa  che  anche  contro  gli  abusi  e  gli 
atti  arbitrari  in  materia  d'imposte  il  cittadino  inglese  trovò 
nell'autorità  giudiziaria  efficaci  guarentigie.  Ed  il  sistema  era 
completato  e  rafforzato  dalla  responsabilità  dei  pubblici  fun- 
zionarii,  cioè  dui  loro  obbligo  di  compensare  i  danni  ogniqual- 
volta, eccedendo  i  limiti  della  loro  autorità  o  violando  le  leggi, 
danneggino  un  cittadino. 

Questo  sistema  che  assicurava  in  fondo  una  vera  prevalenza 
all'autorità  giudiziaria,  subì  però  profonde  modificazioni  negli 
ultimi  anni ,  dappoiché  le  nuove  tendenze  accentratrici  e  la 
demolizione  di  buona  parte  dell'antico  edificio  del  selff/orernment 
mutarono  anche  l'ordinamento  amministrativo  inglese.  I  Boards, 
ì  nuovi  Corpi  amministrativi  istituiti  per  adempiere  a  funzioni 
che  sembrarono  essenziali  allo  Stato,  non  hanno  alcun  carat- 
tere (li  magistratura  giudiziaria;  ed  i  Consigli  di  contea  sosti- 
tuiscono i  giudici  di  pace  e  le  quarler  sessions  in  gran  parte 
delle  loro  attribuzioni  amministrative.  Così  si  fa  ognor  mag- 
giore la.  se|)arazione  tra  la  funzione  amministrativa  e  la  giu- 
diziaria :  ma  rimane  sempre  largamente  aperto  ai  cittadini, 
lesi  nei  loro    letrittimi  interassi,  il  ricorso  ai  tribunali  giudi- 
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ziarii,  i  quali  poi  decidono  soli  dei  limiti  della  loro  compe- 
tenza. In  conclusione  rimane  il  principio  fondamentale,  per  cui 
ogni  cittadino  ha  il  diritto  di  ricorrere  all'autorità  giudiziaria 
contro  Tatto  del  Governo  che  lo  ferisce  nella  persona  o  nei 
beni...  ed  il  ricorso  all'autorità  giudiziaria  non  è  solo  un'azione 
privata  di  danni-interessi,  ma  ha  per  scopo  e  per  effetto  di 
richiamare  l'attenzione  dei  magistrati  sulla  legge  che  è  vio- 
lata e  di  invitarli  a  farla  eseguire  ^^\ 

8.  Continua.  In  Francia.  —  In  Francia  all'usurpazione 
delle  autorità  giudiziarie,  specie  dei  Parlamenti  che  avevano 
profondamente  turbata  la  funzione  amministrativa,  corrispose, 
quasi  inevitabile  reazione,  quella  del  potere  amministrativo 
che  pretese  non  solo  di  sottrarsi  alle  giurisdizioni  ordinarie 
ed  alla  stessa  infallibilità  delle  leggi,  ma  persino  di  giudi- 
care contese  tra  cittadini  (2).  Colla  rivoluzione  si  affermarono 
però  i  due  principi  fondamentali  del  contenzioso  ammini- 
strativo, per  cui  le  funzioni  giudiziarie  sono  distinte  e  re- 
stano sempre  separate  dalle  funzioni  amministrative  ed  i 
giudici  non  possono  turbare  in  qualsiasi  modo  le  operazioni 
dei  corpi  amministrativi,  né  citare  gli  amministratori  per  ra- 
gione delle  loro  funzioni  ;  e  le  controversie  amministrative  sono 
decise  da  tribunali  composti  di  membri  dell'Amministrazione 
medesima. 

E.  Laferrière  ha  meglio  d'altri  mostrato  come  in  Francia 
la  divisione  delle  competenze  tra  l'autorità  giudiziaria  e  l'am- 
ministrativa si  fonda  tutta  sulla  distinzione  tra  atti  d'impero 
ed  atti  di  gestione.  11  contenzioso  sugli  atti  d'impero  è  di  sua 
natura  amministrativo.  I  tribunali  possono  conoscere  degli 
atti  regolamentari  nei  giudizi  per  contravvenzioni,  ma  fiior 
di  questi  non  possono  essere  giudici  competenti  di  un  atto  di 
impero  se  non  in  virtù  di  una  legge.  Del  pari  soltanto  una 
legge  può  sottrarre  alla  competenza  dell'autorità  giudiziaria 
gli  atti  di  gestione.  Vi  sono  però  atti  misti,  giurisdizionali  e 


(1)  Dareste,  De  Vorganisation  de  la  justice  adm,  dans  Ics  dircrs  Étais^  nel  *  Bull, 
de  législ.  comp.  ,;  1873,  pp.  288-289  e  si  vedano  specialmente  le  opere  di  Gnbist 
e  Stein,  in  questa  raccolta. 

(2)  A.  De  Tocqueville,  Ancien  regime,  ecc.,  cita  la  nota  di  un  intendente  che 
scrive  *  il  giudice  ordinario  soggiace  a  regole  fìsse  che  lo  ohhligano  a  reprimere 
un  fatto  contrario  alla  legge,  mentre  il  consiglio  può  sempre  derogare  alle  norme 
per  un  fine  utile  „.  E  in  altri  casi  *  sebbene  si  trattasse  di  diritti  privati  il  cui 
giudizio  spetta  ai  tribunali,  il  Re  può  riservarsi  la  decisione  di  qualsiasi  affare, 
senza  render  conto  dei  suoi  motivi  „. 
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d'impero,  nei  quali  prevale  la  competenza  amministrativa  o 
giudiziaria,  secondo  l'elemento  che  vi  domina. 

Il  legislatore  francese,  sin  dalle  leggi  8  agosto  1790  e 
2()  settembre  1793,  ha  esclusa  la  competenza  giudiziaria  per 
molti  atti  di  gestione^  specie  per  tutte  le  azioni  tendenti 
a  far  dichiarare  un  debito  dello  Stato,  in  quanto  non  siano 
di  stretto  diritto  civile.  Perciò  la  competenza  amministrativa 
venne  abbracciando  tutti  i  contratti  in  materia  di  lavori  pub- 
blici, sia  del  Governo,  sia  dei  corpi  locali  e  tutti  i  contratti 
di  fabbricazione,  di  provvista,  di  trasporti  per  conto  dello 
Stato  e  delle  colonie;  le  concessioni  di  miniere,  di  strade 
ferrate,  di  terre  o  di  monopoli  nelle  colonie;  tutte  le  rela- 
zioni fra  lo  Stato  ed  i  suoi  funzionarli.  Ed  airautorità  giudi- 
ziaria vennero  persino  sottratte  le  contravvenzioni  in  materia 
di  strade,  di  servitù  militari,  di  polizia  delle  ferrovie,  dei 
telegrafi,  delle  miniere  e  d'altri  pubblici  servizi.  La  giurisdi- 
zione amministrativa  si  esercita  finalmente  anche  in  materia 
di  responsabilità  civile  per  gli  atti  animistrativi  illegali,  rav- 
visandovi una  mancanza  amministrativa  anche  quando  si  tratta 
di  un  vero  quasi-delitto  di  diritto  comune.  f]d  anche  quanto 
alla  responsabilità  dello  Stato  per  gli  atti  dei  suoi  funzionarli 
la  dottrina  atiermata  dal  tribunale  dei  confiitti  ed  accettata 
dalla  Cassazione,  salvo  pochissime  eccezioni,  riconosce  l'esclu- 
siva competenza  del  giudice  amministrativo  (i). 

L'autorità  giudiziaria  in  Francia  è  dunque  incompetente 
nella  maggior  parte  dei  litigi  che  riguardano  la  pubblica  am- 
ministrazione, ne  solo  per  l'enorme  estensione,  ma  per  il  con- 
tenuto della  competenza  dei  tribunali  amministrativi.  Cosi  nel 
caso  di  controversie  relative  ad  obbligazioni  pecuniarie  dello 
Stato,  nascenti  da  qualsiasi  causa,  da  quasi-contratti,  da  quasi- 
delitti  o  dalla  legge,  salvo  quanto  si  riferisce  alla  gestione 
del  patrimonio,  i  tribunali  amministrativi  giudicano  in  fatto 
e  in  diritto,  riformano  i  iirovvedimenti  dell'amministrazione, 
non  solo  quando  sono  illegali,  ma  anche  quando  sono  erronei, 
e  vi  sostituiscono  provvedimenti  diversi,  constatano  obbliga- 
zioni, pronunciano  condanne  pecuniarie.  Esercitano  del  pari 
piena  giurisdizione  in  materia  di  operazioni  elettorali,  di  reclu- 
tamento, di  esazione  delle  imposte  e  in  altre  analoghe.  11 
giudice  non  si  reputa  adatto  a  proteggere  le  cose  di  pubblico 


(1)  De  la  jurisdìction  administratire   et   dea   recours  contentieuT     2*   ftd.,    2    voi., 
Paris,  l^Oo. 
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demanio,  e  però  Tautorita  amministrativa  ha  un  contenlieux 
de  repressi  Oh;  il  tribunale  non  può  liberamente  apprezzare  il 
contenuto  degli  atti  amministrativi  neppure  nelle  controversie 
tra  privati,  sì  che,  se  nel  corso  di  una  contestazione  giudiziaria 
sorge  una  disputa  sulla  interpretazione  o  sulla  validità  di  un 
atto  amministrativo,  egli  deve  sospendere  qualsiasi  giudizio 
fino  a  che  il  competente  magistrato  amministrativo  non  de- 
cida la  questione  pregiudiziale,  conientieux  d'inierprétatioH^  di 
cui  i  Francesi  trovano  il  fondamento  nella  loro  rigida  dottrina 
della  divisione  dei  poteri.  .11  contentieux  d'annulation ,  che  si 
esplica  col  ricorso  per  eccesso  di  potere,  dà  però  modo  al 
cittadino  francese  di  denunciare  l'illegalità  amministrativa 
anche  in  casi  in  cui  sia  stato  leso,  non  un  suo  diritto,  ma  anche 
un  semplice  interesse,  persino  morale.  Che  anzi  P.  Bertolini 
avverte  come  la  tutela  della  legalità  dell'azione  amministrativa 
si  spinga  all'eccesso,  ammettendo  l'esame  delle  intenzioni  più 
riposte  dell'amministratore  e  della  loro  conformità  allo  spirito 
della  legge  (^),  nel  qual  senso  ben  può  E.  Laferrière  affermare 
che  la  Francia,  la  quale  più  d'ogni  altro  Stato  ha  limitata  la  com- 
petenza giudiziaria,  aprì  tuttavia  ai  cittadini  le  più  larghe  vie 
di  ricorso  contro  gli  errori  di  diritto  e  gli  abusi  dell'Ammini- 
strazione, grazie  specialmente  alla  costituzione  del  Tribunal  des 
cofìflids,  supremo  collegio  giurisdizionale  composto  di  elementi 
amministrativi  e  giudiziarii  e  presieduto  dal  guardasigilli  (2). 

9.  Contiìtua.  In  Germania  e  in  Austria,  —  Secondo  la 
legislazione  dell'Impero  germanico,  che  applicò  un  principio 
già  accolto  in  quelle  dei  singoli  Stati,  "  spettano  ai  tribunali 
ordinarii  tutte  le  contestazioni  civili  e  le  materie  penali,  per  le 
quali  non  è  stabilita  la  competenza  di  autorità  o  tribunali  ammi- 
nistrativi, o  per  le  quali  una  legge  dell'Impero  non  ha  costituiti 
o  lasciati  sussistere  tribunali  speciali  „,  confermando  la  distin- 
zione posta  dalla  costituzione  prussiana  tra  le  materie  giuridiche 
e  le  amministrative  ^^\  In  Germania  non  fu  mai  ammessa  la 
competenza  dei  tribunali  nelle  controversie  che  sorgono  nel 
campo  del  diritto  pubblico,  imperocché  "  lo  Stato  non  può  mai 
essere  costretto  a  contendere  con  uno  dei  suoi  sudditi  sopra  i 
suoi  diritti  di  sovranità  e  le  loro  conseguenze.  Le  materie  am- 


(1)  Della  garuHzid  della  let/alità,  p.   142. 

(2)  Op.  cit..  voi.  II,  p.  582. 

(3)  Cost.  prussiana,  art.  86  e  96,  e  livichsyerichtsverfassungsyesetz  del  27  gennaio 
1877,  §  18. 
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ministrative  si  ritenevano  sottratte  ai  criterii  giuridici,  per 
obbedire  a  criterii  politici  e  di  opportunità,  e  solo  cedendo  ai 
principii  costituzionali  essenziali  allo  Stato  moderno  si  ammise, 
che  anche  in  tali  controversie  si  dovesse  tener  conto  del  diritto 
e  si  giunse  così  a  costituire  tribunali  amministrativi,  i  quali 
avessero  a  decidere  le  controversie  loro  attrilìuite,  con  criteri 
e  con  procedimenti  di  diritto,  e  quindi  colla  garanzia  di  un 
vero  e  proprio  giudizio  ^^l 

Per  tutte  le  controversie  amministrative,  tribunale  di  primo 
grado  è  il  KreisausschuSy  tribunale  del  circolo  (provincia),  e  di 
secondo  grado  il  liezirksverwaltunfisgericht  o  tribunale  di  di- 
stretto (regione);  l'ultima  decisione  d'appello  o  di  revisione 
spetta  dXVOberverìvalttingsgerìchf,  al  supremo  tribunale  ammini- 
strativo di  Berlino,  che  è  anche  giudice  dei  conflitti  di  attribu- 
zione fra  le  due  autorità,  riservati  alla  Conipetenzgerichsftof ,  o 
Corte  delle  competenze.  11  tribunale  di  prima  istanza  è  com- 
posto di  elementi  elettivi,  meno  il  presidente,  di  nomina  gover- 
nativa: quello  di  seconda  istanza,  di  tre  membri  nominati 
dalla  Dieta  e  due  dal  Governo;  il  supremo,  di  funzionari  go- 
vernativi, giudiziari  e  amministrativi,  inamovibili.  Il  procedi- 
mento è  sommario,  pubblico,  orale.  Il  contenzioso  amministra- 
tivo e  competente  a  giudicare  sulle  contestazioni  che,  nei  casi 
previsti  dalle  leggi,  possono  elevarsi  su  pretese  ed  obbligazioni 
di  diritto  pubblico,  quando  la  decisione  non  leda  alcun  diritto 
privato,  competenza  più  ristretta  del  sistema  francese,  perchè 
esclude  i  ricorsi  contro  gli  atti  di  pura  amministrazione,  mentre 
le  materie  di  ricorso  non  sono  lasciate  all'arbitrio  formale,  ma 
rigorosamente  classificate  ('^l  In  complesso  però  il  campo  attri- 
buito alla  giurisdizione  amministrativa  è  troppo  ristretto  ;  i 
suoi  tribunali  sono  troppo  confusi  coll'amministrazione  attiva 
ed  ai  limiti  posti  all'azione  del  potere  giudiziario  non  corri- 
sponde un  completo  sviluppo  di  garanzia  della  funzione  am- 
ministrativa. 

In  Austria  la  giustizia  amministrativa,  nelle  materie  ammini- 
strative fa  capo  alla  suprema  Venra/ftntgsgcrlrhh'/iof,  in  quanto 
non  siano  di  competenza  del  tribunale  dell'Impero.  Secondo  la 


(1)  Stkx(.jel,  Die  Vehei't vachi ung  der  VerìcaltungarechtHajyì'echuny  an  die  ordentlichen 
gerichtf,  negli  "*  Annalen  ^  di  Hirtii,  1875,  p.  1314,  e  si  veda,  in  questa  raccolta 
l'opera  di  Sarvky,  e  quelle  altrove  citate  di  ROnnk,  Stkngel,  Leittold,  Behtomni. 

(2)  LegKi  13  dicembre  1872,  29  giugno,  3  luglio  1875,  26  luglio  1876,  26  luglio 
0  2  agosto  1880.  30  luglio  «•  1   njrosto  18'^'^ 
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legge  del  22  ottobre  1875  "  la  giustizia  e  ramministrazione 
sono  separate  in  tutti  i  gradì  di  giurisdizione  „.  La  suprema 
Corte  di  giustizia  amministrativa  giudica  sui  ricorsi  in  cui  un 
individuo  od  un  corpo  morale  pretenda  di  essere  stato  offeso  da 
una  deliberazione  definitiva  e  gerarchicamente  non  più  impu- 
gnabile dell'autorità  amministrativa  qualunque  essa  sia.  Sono 
escluse  le  controversie  di  diritto  privato,  di  competenza  dei 
tribunali,  le  questioni  deferite  al  tribunale  dell'Impero,  quelle 
concementi  i  diritti  politici  dei  cittadini,  le  nomine  ad  impieghi, 
i  ricorsi  contro  le  commissioni  d'imposta,  gli  atti  discrezionali 
o  disciplinari  ed  altri.  La  sua  giurisdizione  è  però  limitata  alle 
questioni  di  diritto  sui  criteri  di  fatto  posti  dall'ultima  deci- 
sione amministrativa,  salvo  se  questa  sia  contraria  agli  atti. 
Ed  i  conflitti  di  competenza  tra  i  due  supremi  tribunali  sono 
decisi  da  una  Commissione  mista,  composta  di  membri  tolti 
ad  entrambi.  Contuttociò  l'istituzione  è  ancora  più  difettosa 
della  prussiana,  meno  bene  determinati  riescono  i  confini  tra 
le  due  autorità,  più  insuflScienti  che  in  Inghilterra  e  nella  stessa 
Francia  le  garanzie  del  cittadino. 

10.  In  Italia.  —  Per  sostenere  cotesta  più  o  meno  grave 
limitazione  della  competenza  del  potere  giudiziario,  che  riesce 
alla  nega/ione  d'ogni  giustizia  nelle  rehizioni  tra  lo  Stato  e  il 
cittadino  od  all'istituzione  di  una  speciale  giustizia  ammini- 
strativa, si  sono  addotte  varie  ragioni.  Non  sembra  giusto  dare 
al  potere  giudiziario  quasi  una  sovrana  censura  sulla  pubblica 
amministrazione.  Il  magistrato,  dominato  dalla  rigidità  della 
legge,  preoccupato  dagli  interessi  individuali,  abituato  a  non 
vedere  davanti  a  sé  che  due  parti  private,  non  è  in  grado  di 
valutare  gl'interessi  generali;  non  ha  quello  spirito  largo,  che 
deve  informare  le  mutabili  norme  della  pubblica  amministra- 
zione, diverse  a  seconda  delle  circostanze.  Oltre  al  diritto,  del 
quale  il  magistrato  deve  procurare  la  più  rigida  e  compiuta 
applicazione,  v'ha  l'interesse,  e  quindi  tutti  i  possibili  conflitti 
fra  quei  quattro  elementi  che  sono  il  diritto  pubblico  ed  il 
diritto  privato,  l'interesse  generale  e  quello  di  ciascun  ente  o 
cittadino.  E  si  ritiene  che  l'autorità  giudiziaria  non  sia  in  grado 
di  valutare  equamente  sopratutto  l'interesse  generale  e  quindi 
troppo  corriva  a  prendere  le  parti  del  cittadino  contro  lo  Stato, 
almeno  dovunque  essa  ravvisi  un'ombra  di  diritto  leso. 

Ma  h  principio  fondamentale  di  ogni  libero  regime,  che  ogni 
diritto  abbia  una  eflScace  tutela  e  questa  sia  aftìdata  al  potere 
giudiziario.  Quando  il  potere  legislativo  ha  fissato  le  norme 
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generali,  che  regolano  i  rapporti  della  pubblica  amministra- 
zione coi  privati,  queste  norme  devono  essere  rispettate  tanto 
dai  privati,  quanto  dalla  pubblica  amministrazione  e  dai  suoi 
funzionarii.  Non  vi  può  essere  interesse  pubblico  che  esiga  la 
violazione  delle  leggi;  che  se,  in  casi  eccezionali,  può  esistere  una 
suprema  necessità,  di  cui  diremo  a  suo  luogo,  non  è  questo  un 
fenomeno  della  vita  ordinaria  e  sana  dello  Stato.  Diceva  Ba- 
voux,  che  il  modo  più  semplice  è  d'avere  per  tutte  le  materie 
giudiziarie,  civili,  amministrative,  la  stessa  giustizia,  gli  stessi 
tribunali,  gli  stessi  magistrati ,  la  medesima  procedura.  E 
P.  Grippo  aggiunge:  "  Quando  il  potere  giudiziario  esamina, 
se  il  regolamento  o  l'ordinanza  emanata  dal  potere  esecutivo 
risponda  o  contraddica  alla  legge,  e  accorda  o  nega  ad  essi 
esecuzione  nel  caso  singolo  venuto  in  contestazione  davanti  a 
lui,  egli  non  fa  che  adempiere  alla  sua  missione,  che  è  quella 
di  dare  la  retta  interpretazione  alla  legge  e  mantenere  ferma 
l'attuazione  di  esse;  e  però  non  usurpa  punto  le  attribuzioni 
del  potere  amministrativo,  ma  rimane  nella  sfera  della  pro- 
pria competenza.  E  quando  trova  che  Tatto  amministrativo 
contrasta  colla  legge  ed  offende  i  diritti  individuali ,  non  vi 
dà  esecuzione,  con  quella  forza  d'inerzia,  che  e  una  delle  prin- 
cipali energie  sociali,  o  se  l'ha  già  ricevuta,  ripara  la  violazione 
della  legge  e  l'oflfesa  del  diritto  individuale  condannando  il  reo 
al  risarcimento  dei  danni.  Questa  doppia  funzione  del  potere 
giudiziario,  l'una  negativa,  l'altra  positiva,  si  attua  riguardo 
al  potere  amministrativo,  come  riguardo  ad  ogni  privato. 
Né  perciò  si  possono  dire  usurpate  le  attribuzioni  del  potere 
amministrativo,  perchè  il  magistrato,  chiamato  dalla  sua  stessa 
natura  a  decidere  della  contesa  speciale,  non  può  pronunciare 
in  via  generale,  ne  annullare  l'atto  amministrativo,  ma  solo 
gli  rifiuta  esecuzione  e  condanna  eventualmente  alla  ripara- 
zione del  danno  arrecato  „(^). 

Né  giova  affermare,  come  ha  fatto  F.  G.  Stahl,  che  la  legge 
per  l'autorità  giudiziaria  e  scopo,  per  l'amministrativa  e  limite, 
imperocché  appunto  perciò,  sino  a  che  l'Amministrazione  non 
ecceda  i  suoi  limiti,  non  è  giudicabile  da  chicchessia.  Non  vi 
può  essere  diritto  privato  contro  un  diritto  pubblico;  se  il 
Governo,  il  funzionario,  l'amministratore  ha  agito  nei  limiti 
della  legge,  qualsiasi  autorità  respingerà  il  reclamo.  Per  rico- 
noscere se  esista  lesione  di  un  diritto  nei  rapporti  tra  l'im- 


(1)  Op.  cit.,  281. 
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piegato  e  la  pubblica  amministrazione,  fa  d'uopo  fissare  le 
garanzie,  onde  la  legge  ha  tutelato  l'interesse  del  primo,  dan- 
dogli così  azione  giuridica  (i\ 

Ma  la  scuola  tedesca,  considerando  come  in  Francia  ed  al- 
trove cotesta  dottrina  contrastava  colla  separazione  procla- 
mata tra  l'amministrazione  e  la  giustizia,  e  conduceva  perciò 
all'arbitrio  sconfinato  dell'amministrazione  a  danno  del  citta- 
dino, si  fece  a  richiedere  una  speciale  giustizia  amministrativa, 
distinta  dalla  giustizia  ordinaria.  **  Se  il  giudizio  delle  contro- 
versie amministrative,  scrive  G.  Bluntschli,  è  affidato  ai  giudici 
civili,  v'è  un  doppio  pericolo:  che  questi  non  valutino  abba- 
stanza la  natura  di  un  diritto  pubblico  di  quelle  relazioni  o 
per  il  formalismo  legale  rechino  un  danno  ai  pubblici  interessi; 
ovvero  che  le  libere  vedute  e  le  considerazioni  del  bene  pub- 
blico, indispensabili  in  simili  processi,  tornino  di  danno  al- 
l'amministrazione della  giustizia  civile  „(2).  i\  giudice  speciale 
deve  conciliare  i  principi  del  diritto  col  bene  pubblico  e  guar- 
dare non  solo  al  passato,  ma  all'avvenire.  Lo  Schulze  vuole 
un  giudice  speciale,  perchè  l'ordinario  non  può  comprendere 
tutti  i  complicati  congegni  del  diritto  amministrativo  (^)  ; 
L.  Stein  vorrel)be  tutelati  i  diritti  pubblici  individuali  in  via 
di  azione  presso  i  tribunali  o  in  via  di  reclamo  amministra- 
tivo, secondo  sia  violato  un  diritto  o  un  interesse  W;  R.  Gneist 
afferma  anche  più  esplicitamente  la  necessita  di  una  distinta 
giustizia  amministrativa,  con  proprie  norme  e  precisa  com- 
petenza (^). 

Queste  idee  ebbero  una  grande  influenza  nel  determinare 
ristituzione  della  giustizia  amministrativa  in  Italia.  Le  sue  ne- 
cessita ed  i  suoi  principii  furono  posti  da  Silvio  Spaventa,  nel 
suo  celebre  discorso  agli  elettori  di  Bergamo,  tenuto  il  6  maggio 
1880.  Egli  segnalava  allora  i  tre  massimi  difetti  dell'ammi- 
nistrazione italiana  :  mancanza  o  incertezza  di  norme  giuridiche, 
che  limitino  rigorosamente  le  facoltà,  ed  i  poteri  dell'Ammi- 
nistrazione ;  mancanza  e  incertezza  del  giudice,  che  decida  sulla 
controversia  che  nasce,  quando  il  cittadino  si  risente  e  si  op- 
pone all'abuso  e  all'arbitrio  che  contro  di  lui  si  commette  o 

(1)  Casy.  ili  Roma  a  sez.  riunite,  3  inagj^io  1880,  e  si  veda  il  commento  fattone 
da  P.  Grippo,  nel  "*  Filanj^ieri  „,  1880,  IL  p.  51. 

(2)  Diritto  pubblico  unii-.,  voi.  II. 

(3.)  Preussische  Staatsrecht,  U,  p.  868. 

(4j  Si  veda  nella  "*  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  serie  II,  voi.  I. 

(5)  Lo  Stato  secondo  il  diritto^  Id.,  serie  I,  voi.  Vili. 
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si  tenta  commettere;  difetto  di  responsabilità  immancabile  e 
pronta  negli  ufficiali  pubblici. 

Così  si  venne  alle  leggi  2  giugno  1889  e  V  maggio  1890, 
che  ordinarono  anche  in  Italia  la  giustizia  amministrativa,  con 
69  tribunali  provinciali,  ed  un  tribunale  supremo,  che  si  ag- 
giunse, come  quarta  sezione,  alle  tre  esistenti  del  Consiglio  di 
Stato.  Tribunale  locale  è  la  Giunta  provinciale  amministrativa, 
composta  di  due  consiglieri  di  prefettura,  due  consiglieri  pro- 
vinciali e  presieduta  dal  prefetto,  e  giudica  in  certi  affari  de- 
terminati dalla  legge,  tanto  in  via  di  legittimità  che  di  merito, 
salvo  in  due  casi  speciali.  I  casi  enumerati  dalla  legge  riguar- 
dano deliberazioni  e  provvedimenti  di  autorità  comunali  e 
provinciali,  relative  ad  istituzioni  a  prò  degli  abitanti  di  fra- 
zioni e  comuni,  a  spese  di  costruzioni  o  di  spedalità,  a  prov- 
vedimenti di  sicurezza  e  d'igiene,  a  consorzi  stradali,  idraulici, 
di  bonifiche  e  simili  d'interesse  locale,  a  fiere  e  mercati,  a 
questioni  relative  ad  impiegati  locali. 

Il  tribunale  supremo  ha  due  funzioni.  Decide  di  fatto  i  ricorsi 
contro  atti  o  provvedimenti  dell'autorità  amministrativa,  onde 
sia  stato  leso  l'interesse  di  un  privato  o  d'un  ente  morale, 
purché  ciò  sia  avvenuto  per  incompetenza,  eccesso  di  potere, 
o  violazione  di  legge,  e  la  controversia  non  sia  di  competenza 
dei  tribunali  ordinarli  o  di  giurisdizioni  speciali.  Sono  eccettuate 
le  controversie  relative  ad  atti  politici,  e  quelle  relative  a 
materie  doganali  o  di  leva  militare,  a  meno  che  si  tratti  di 
incompetenza  o  di  eccesso  di  potere.  Il  tribunale  stesso  giu- 
dica della  legittimità  insieme  e  del  merito  nelle  materie  rimaste 
al  contenzioso  amministrativo  per  la  legge  del  1865,  di  quelle 
ad  esso  attribuite  da  speciali  leggi  vigenti;  di  alcuni  rilevanti 
interessi  di  privati,  comuni,  provincie  in  materia  di  tasse,  con- 
fini, consorzi  di  strade,  acque  publ)liche,  beni  patrimoniali, 
esercizi  insalul)ri  o  pericolosi,  sanità  pubblica,  consorzi  idrau- 
lici, bonifiche,  strade,  pedaggi  ed  altre  opere  pubbliche,  quan- 
tunque volte  vi  sia  di  mezzo  un  interesse  dello  Stato  o  degli 
enti  locali,  o  un  provvedimento  del  prefetto  od  una  decisione 
della  giunta  provinciale  amministrativa. 

11.  Conflitti  fra  r autorità  r/iadiziaria  e  V amministrativa, 
—  Dell'ordinamento  della  giustizia  amministrativa  e  della  pro- 
cedura non  è  qui  luogo  di  trattare,  essendo  per  noi  sufficiente 
determinare  come  Tordinamento  stesso  limiti  le  competenze 
dell'autorità  giudiziaria.  Dobbiamo  invece  rivolgere  speciale 
attenzione  ad  una  questione,  che  riflette  propriamente  questi 
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limiti,  ed  è  stata  vivamente  dibattuta  tra  noi.  Imperocché  le 
leggi  citate  non  hanno  provveduto  a  ben  determinare  la  com- 
petenza rispettiva  della  Cassazione  suprema  e  della  IV  Sezione 
del  Consiglio  di  Stato,  mentre  questa  si  viene  quasi  adattando 
a  riconoscere  il  superiore  giudizio  di  quella. 

Ha  bene  avvertito  C.  Schanzer  (i),  che  lo  scopo  precipuo  della 
legge,  che  istituì  la  IV  Sezione,  fu  di  creare  un  giudice  per  gli 
atti  dei  pubblici  poteri,  investendolo  di  un  giudizio  ora  sulla 
sola  legalità,  ora  sulla  legalità  e  sul  merito  insieme  di  tali 
atti,  agli  effetti  dell'annullamento,  della  revoca  o  della  riforma, 
senza  nulla  togliere  alla  competenza  ordinaria.  In  cotal  guisa 
il  contenzioso  degli  atti  amministrativi  propriamente  detti  fii 
diviso  tra  due  giurisdizioni:  la  competenza  e  determinata  dal- 
l'oggetto della  domanda  ed  il  medesimo  atto  amministrativo 
può  avere  due  giudici,  secondo  le  parti  vogliano  far  valere  l'in- 
teresse 0  il  diritto,  secondo  chiedano  che  l'atto  sia  revocato  o  an- 
nullato o  che  se  ne  determinino  gli  effetti  civili.  In  questo  senso 
convennero  con  C.  Schanzer,  V.  Scialoja  (2),  nella  sua  polemica 
contro  V.  E.  Orlando  sull'argomento  (3),  e  G.  D.  Tiepolo  (4);  con- 
venne del  pari  sino  ad  un  certo  punto  la  giurisprudenza  tanto 
della  IV  Sezione  che  della  Cassazione  di  Roma,  sebbene  questa, 
come  dissi,  più  che  al  coordinamento  accenni  da  qualche  tempo 
all'assorbimento  della  competenza  amministrativa,  come  già 
avvenne  in  materia  di  licenziamento  di  impiegati  comunali,  di 
concentramento  di  opere  pie  e  specialmente  di  domicilio  di 
soccorso  e  spese  di  spedalità  (^'. 

La  competenza  del  potere  giudiziario  rimane  dunque  in  Italia 
a^sai  maggiore  che  altrove,  anche  perciò  che  i  nostri  tribunali 


(1)  La  diurisdizione  amministrativa  in  Francia  e  in  Italia,  nella  *  Giastizia  Am- 
ministrativa ,,  VII,  1896,  parte  IV,  p.  48  e  seg. 

(2)  Sui  limiti  della  competenza  della  IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  di  fronte 
all'autorità  giudiziaria,  ivi,  voi.  II,  parte  IV,  p.  59  e  seg.,  e  voi.  III,  IV,  p.  50. 

(3)  Id.,  neir  *  Archivio  di  diritto  pubblico  „,  anno  II,  p.  58  e  seg.,   370  e  seg. 

(4)  La  giustizia  amministrati ca  e  il  discentramento,  nella  *  Giustizia  ammini- 
strativa „,  III,  1892,  p.  68  e  seg.,  e  cfr.  ivi,  p.  143,  G.  Carusi,  Sulla  competenza 
della  IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato. 

(5)  Si  vedano  specialmente,  in  materia  di  licenziamento  di  impiegati  comunali 
la  sentenza  27  febbraio  1894  a  sezioni  unite  e  le  note  ad  essa  nella  **  Giustizia 
Amministrativa  ,,,  1894,  III,  p.  1  e  seg.;  in  materia  di  concentramento  di  opere 
pie,  la  sentenza  pure  a  sezioni  unite,  8  gennaio  1895,  annotata  da  S.  France- 
sciiELLi,  ivi,  1895,  III,  p.  1  e  seg.;  e  in  materia  di  domicilio  di  soccorso  e  spese 
di  spedalità,  la  sentenza  a  sezioni  unite  del  5  febbraio  1S95,  che  riguarda  varii 
casi,  ivi,  1895,  parte  III,  pp.  15  e  40. 
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amministrativi  non  hanno  mai  una  giurisdizione  veramente 
piena,  imperocché  anche  quando  pronunciano  in  merito,  non 
fanno  altro  che  risolvere  questioni  amministrative,  ai  soli 
effetti  amministrativi,  restando  sempre  salva  la  competenza 
giudiziaria  in  quanto  possa  aver  corso.  Tanto  più  è  necessario 
che  sia  assicurata  Tindipendenza  e  Tautonomia  delle  due  giu- 
risdizioni, che  non  sia  consentito  all'una  di  snaturare  e  para- 
lizzare Taltra;  ed  h  anche  più  necessario  che  i  limiti  tra  le 
due  competenze,  ora  incerti  e  vaghi,  sieno  dalla  legge  definiti, 
provvedendo  in  pari  tempo  alla  risoluzione  dei  conflitti  ^^). 


CAPO  V. 

Il  sindacato  del  potere  gìudiziarìo 
sulla  legislazione. 

l .  //  potere  (/iudizi((rio  e  ;/li  altri  poteri  dello  Stido,  —  La 
(juestidne  delle  relazioni  tra  il  giudiziario  e  gli  altri  poteri  dello 
Stato  deve  essere  esaminata  sotto  un  ultimo  aspetto,  per  deter- 
minare razione  che  il  potere  giudiziario  può  esercitare  sugli  atti 
degli  altri  due  e  cioè  sulle  leggi,  sui  decreti  e  sui  regolamenti. 
Siffatta  azione  da  pochissime  costituzioni  è  ammessa,  ed  è  evi- 
dente l'importanza  che  essa  da  al  potere  giudiziario,  dappoiché 
sopra  cotesta  considerazione  si  fondarono  precipuamente  coloro 
i  (juali  riconobbero  che,  il  giudiziario  è  un  vero  potere  poli- 
tico dello  Stato  soltanto  la  dove  cotesta  azione  costituzionale 
gli  è  consentita.  La  controversia  ha  una  grande  importanza 
anche  perciò,  che  vi  si  connette  la  teorica  delle  leggi  incosti- 
tuzionali, della  loro  validitii  ed  efficacia,  deirautoritìi  cui  può 
essere  commosso  il  delicatissimo  ufficio  di  annullarle  o  di  non 
applicarle  nei  casi  singoli  ^-\ 

(1)  Per  questo  ed  altri  argomenti,  che  sono  qui  appena  toccati,  si  veda  il  TrnU 
Ulto  di  diritto  amminìstratiro. 

(2)  Su  questo  argomento  vuol  essere  ricordato  anzitutto  il  volume  delFavv.  Brix- 
TON  CoxK,  pubblicato  dopo  la  sua  morte:  An  essuy  on  jiidìcial  jmiver  and  unco- 
stituf tonai  ft'f/isJftfion,  hfimj  a  commentarli  of  part.^  of  the  ronfititution  of  the  U.  S.  Phi- 
ladelphia,  Kay,  1S93.  Si  vedano  inoltre;  Besciioknkk,  Die  Beurtheiìuntj  dvr  Verfas- 
Aitn'fsmd^sifjWif  con  Gcfiftzi-  (jvhurt  nicht  znm  Bereit-he  drr  richtvrìichen  Entscheidungf 
Leipzij;^  1SC8;  Hischof.  Id.,  nella  *  Zeitschrift  fiir  t'ivilrecht  ,,  1859-61;  Bhusialti  A., 
La  fun:ionf'  pfifìfi'-a  liel  potere  if  indizia  rio,  nelT  "*  Archivio  giuridico  ,,  voi.  V,  1870; 

30.     ».<.  P.  —  2*  sene  —  Brokulti,  Dir.   CosM.,  VII.  Parte  II. 
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2.  Il  sindacato  sulle  leggi,  Frecedenti  net  dir/Ito  romano,  — 
Nel  diritto  romano  dei  primi  tempi  deirimpero  si  aggiunsero 
alle  altre  fonti  legislative  i  rescritti  imperiali.  Il  loro  effetto 
legale  dipendeva  in  gran  parte  dall'  interpretazione  che  ne 
davano  i  giureconsulti  ai  quali  era  affidato  tale  ufficio;  essi 
decidevano  se  il  rescritto  fosse  conforme  alla  legislazione  vigente 
o  dovesse  applicarsi  soltanto  ad  un  caso  speciale.    Nella   se- 


CoOLKY  M.  T..  A  Treathe  on  coniat.  Limifationa,  wich  resi  H2>on  the  Legislative  power 
of  the  States  of  A.  T.,  New  York,  1890,  aixts  edit.,  capo  VII.  pp.  192-222;  Davis, 
Sviluppo  dei  rapporti  fra  i  tre  poteri  dello  Stato  nelle  cost.  americ^  nella  ''  Bibl. 
di  se.  poi.  ,.  serie  I.  voi.  VI,  1  ;  Faider,  Étude  sur  l'application  des  lois  inrostitu- 
tionnelleSf  nel  *  Bull,  de  l'Acad.  Roy.  de  Bruxelles  ,,  XVII,  p.  II,  p.  435  e  sejr.. 
e  voi.  XVIII,  p.  I,  p.  336;  Fuzikr-Hermanx.  La  séparation  des  pouvoirs  d'apr^s 
Vhisttiire  et  le  droit  const.,  Paris,  1880;  Gneist  B.,  Soli  der  Richter  auch  Sher  die 
frage  zu  hefinden  haben^  oh  vin  gesetz  verfassungsinassig  zu  Stande  gekotnmen?  Berlin, 
1863;  Grii'po,  op.  cit.,  Napoli,  1881,  capo  ITI;  IIerhhkv  S.  Amos,  Die  Kontrolle  iibvr 
die  Gesetzgehung  in  den  V.  S.  ron  N.  A.  und  deren  Gliedem^  Heidelberg,  1894;  Jkl- 
LiNBK,  Gesetz  und  Verordnung,  Freiburg  in  B.,  1887;  Id.,  Ein  Vtrfassunggerichtshof 
far  Oesferreieh,  ivi,  1890;  John,  Rerhtgi'dtigìceit  und  VerhindUrhkeit  publizirter  Gesefce 
und  Verordnungeny  nella  *  Zeitschrift  ffir  deutschen  Staatarecht  ,  di  Aecidi,  1867. 
p.  244  e  seg.  ;  Kent,  Commentaries  upon  American  J^taws,  XI  ed.,  Boston,  1890, 
§§  448-454;  Lambrbten(hii,  I  tre  poteri  negli  Sfati  Uniti  d'America,  nel  *  Boll.  cons.  .. 
1886;  LECLEBC(^,  Le  pouvoir  judiciaire,  nelle  "  Meni,  de  l'Acad.  Royal  de  Belgique  ,, 
voi.  XXVII,  1853;  Librek,  La  libertà  civile  e  Vautogoverno,  nella  "  Bibl.  di  se.  poi.  ,, 
serie  I,  voi.  V;  Liedts,  D:ins  quel  cas  V autorità  judiciaire  peut-elle  arrèter  Ics  ercì's 
du  pouvoir  de  la  puissance  e.rt^nétire,  Bru\ellb.s,  1857;  Martin,  Der  Umfang  des  lan- 
desherrlichen  Priìfungsrechts  hinsichtlich  des  Entstehens  giiltiger  Gesetze  und  Veronin. 
in  den  ronst.  deutschen  Bundessta<xte.n^  ^^ello,  1865;  Moiil  R.,  Ueher  die  recìitUche 
Bedeutung  rerfassungwidriger  Gesetze,  nello  "*  Staatsrecht  ecc.  „,  voi.  1,  p.  66  e  ^eg.  ; 
Mosca  G.,  Dei  rapporti  fra  il  Parlamento  e  il  potere  giudiziario,  Palermo.  1S85: 
0«LANi>o  V.  C,  Teoria  generale  delle  guarentigie  della  liberti),  nella  **  Bibl.  di  so. 
poi.  „,  voi.  V,  p.  743  e  seg.*;  Plank,  Die  rerhindliche  Kraft  der  auf  nichtverfassungs- 
mdssigem  Wegen  entstandenen  Gesetze  und  Verordn.^  nel  **  Jahrbuch  ,  di  JEnsiMi, 
1868,  pp.  288-415;  Prestandrka  Emax.,  La  giustizia  e  le  sue  garanzie  costituzionali, 
Catania,  1886  ;  Uoexe,  Ueber  die  richterlichi'n  Prììfunt/srechte  hezììglich  der  Iiet:ht.<- 
gultigkvit  von  Gesetzv  und  V^ronlnupigen  nach  Preuss.  Sfaatsrechts,  nella  *  Zeit- 
schrift „  di  Aecìidi,  p.  385  e  sog.  :  Iìozy.  La  dirision  des  pouvoirs,  Paris,  1880;  Sa- 
redo  G.,  Studi  di  diritto  pubblico,  nella  "  Leggn  „,  1886,  1,  p.  34;  Saint-Gir'^x;*, 
Essai  sur  la  separai ion    des  pouvoirs,   Paris,    1881  :   Schaffuoth,    GehOrt  auch   dii 

Verfassungsmtìssigkeit  ron  Gesetzen  zum  Ber  ciche  der  richterliche  Entscheidung'f  Dres- 
den,  1868;  .Story,  Comm.  sur  la  const.  des  États  Unis,  Paris,  1847,  lib.  Ili,  eh.  IV- 
XXVIII;  Ullmann,  Zur  Frage  des  richterlichen  Priìfungsrecht  hinsichtlich  der  inneren 

Verfassungsmdssigheit  ron  Gesetze  und  Vrrordnungen,  nella  *  Zeitschrift  fiir  die  jfe- 
sammte  Staatswiss.  „,  voi.  X,  p.  586;  VERnAEtsEN,  Des  lois  inconstitutionneUes,  Bru- 
xelles, 1850.  —  Oltre  a  questi  scritti,  si  vedano  tutti  i  principali  commentatori  ed 
illustratori  delle  costituzioni  degli  Stati  Uniti  d'America  ed  alcuni  di  quelle  della 
Svizzera,  specie  Duns,  Borel,  Bluntsciii.i,  UlmeR;  Salis,  ecc. 
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conda  ipotesi  si  considerava  come  una  personuUs  coNòiitutio,  per 
cai  si  vennero  distinguendo  i  yeneraliu  rescrlyta  dai  personalia 
rescripUu  vere  leggi  i  primi,  mentre  questi  erano  privi  di  eiietto 
per  la  legislazione  generale  (i).  A  cotesto  modo  i  giureconsulti 
erano  competenti  a  decidere  se  un  rescritto  imperiale  fosse  ge- 
nerale o  speciale  e  personale,  cioè  privo  di  ell'etto  legislativo  in 
tutti  i  casi  fuor  di  quello  pel  quale  era  stato  promulgato.  Siffatto 
potere  di  controllo  venne  riconosciuto  ai  giudici  anche  più  espli- 
citamente nel  diritto  giustinianeo,  come  risulta  da  due  testi,  col 
primo  dei  quali  si  vietava  loro  di  valersi  nei  privati  litigi  di 
qualsiasi  rescritto,  prammatica,  annotazione  contraria  al  diritto 
generale  od  alla  pubblica  utilità;  col  secondo  si  ingiungeva  di 
non  tener  conto  dei  rescritti  contrarii  al  diritto,  salvo  quando 
giovassero  a  chi  se  ne  vale,  mentre,  di  rimando,  non  ledono 
alcuno,  come  avviene  delle  grazie  e  degli  indulti  ^2)^  jyja  non 
mancano  esempi  in  cui  fu  sostenuta  la  nullità  di  vere  e  proprie 
leggi,  e  il  diritto  del  Senato  di  considerarle  per  tali,  in  forza 
di  unJH.s  h'f/iHH.  che  vincolava  del  pari  i  giudici  nel  loro  ufficio 
ed  il  popolo  nella  sua  podestà  legislativa  (^l 

Si  comprende,  adunque,  come  illustri  scrittori  traessero  anche 
dal  diritto  romano  buon  argomento  per  dimostrare  quanto  fosse 
giusto  cotesto  limite  posto  ai  legislatori  dairautorità  giudiziaria. 
Bow ver  trova,  che  la  facoltà  della  suprema  Corte  di  giustizia  degli 
Stati  Uniti,  di  dichiarare  senza  effetto  le  leggi  incostituzionali, 
ha  fondamento  nella  teoria  del  mandato.  Nom  (liìiyenter  piva 


(1)  Dig.,  lib.  1,  tit.  4.  \.  1,  §  2;  XXVf,  tit.  4,  1.  1,  §  3:  XXVIII,  tit.  5.  L  9,  §2: 
XXXV,  tit.  2.  L  89,  S  1;   r»f^i'y  lib.  1,  tit.  2,  §  8:  Gaii,  Inst.,  1,  5-7. 

(2)  *  Omnes  cnja^t-umque  majoris,  vel  minons  adininistrationi^  universae  nostni" 
Reipuhlicae  judiced  monemus  :  ut  nulluni  Rescriptuiii,  nullam  Praj^maticaui  san- 
ctionem,  nullam  Sacrani  adnotationem,  quae  j^enerali  juri  vel  utilitati  publicae  aJ- 
versa  esse  videatur,  in  disceptationem  cujuslibet  litigii  patiantur  proferri,  sed 
g«;noralL*s  sacras  Conslitutiones  modis  omnibus  non  dubitent  observandas  „.  Cod. 
lib.  1,  tit.  XXII,  1.  6;  e  nello  .stesso  libro,  tit.  XIX,  1.  4,  si  ripete,  che  sitì'atti  re- 
scritti ìion  tififrr  raìeant.  Così  **  rescripta  contra  jus  elicita,  ab  omnibus  judicibus 
refutari  praecipimup  :  nisi  forte  sit  aliquid,  quod  non  laedat  alium  et  prosit  pe- 
tenti, vel  eriiiien  .supplioantibu.s  indulgeat  ,.  Ivi,  lib.  I,  tit.  XIX,  1.  7. 

(3)  CicEK(.NK,  nel  cap.  20  e  27  dell'orazione y^ro  domo,  dice:  **  Non  legera  quidem 
istani  nullam  esse,  quotiescumque  de  me  senatus  sententiam  dixit,  totiens  judi- 
oavit:  quoniam  quidem  seripto  ilio  istius  sententiam  dicere  vetabatur...  senatus 
quidem,  cnjus  est  gravissimum  judicium  de  jure  legum,  quotiescumque  de  me 
consultus  est,  totiens  eam  nullam  esse  judicavit  „,  e  al  capo  16  *  sin  eadem  ob- 
servanda  sunt  judicavit  nenatus  M.  Drusi  legibus.  quae  contra  legem  Caeciliam 
et  I>i«liain  latae  es^ent,  populum  non  teneri  ,.. 
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mandati  nistodieifdi  stmt;  qui  excessit,  aliud  ijuid  facere  ndetiir^^\ 
per  quanto  possa  sembrare  molto  discutibile  rapplicazione  al 
diritto  pubblico  di  siffatta  norma  di  diritto  privato.  Fu  però 
ammessa  da  altri  illustri  scrittori,  tra  i  quali  A.  Vattel  notava, 
come  appunto  in  applicazione  di  tale  teoria  il  legislatore  non 
possa  modificare  la  costituzione  dalla  quale  deriva  il  suo  proprio 
jìotere.  La  costituzione  è  superiore  a  lui,  è  il  fondamento  della 
sua  autoiitìi,  e  però  nullo  sarebbe  tutto  quanto  egli  facesse 
contro  di  essa  (2\  Queste  dottrine  trovarono  la  loro  applica- 
zione agli  Stati  Uniti  d'America  prima  ancora  che  esistesse  la 
costituzione  federale,  nel    17S(i  nel  Rhode  Island  e  nel  1787 
nella  Carolina  settentrionale,  vennero  affermate  solennemente 
nel   Federalista  ed  illustrate  specialmente  da  T.  Cooley,  pur 
combattendo  ogni  idea  di  delegazione  del  potere  legislativo  ^^). 
3.  Precedeììti  nei  diritto  canonico.  —  Il  Brinton  Ooxe  addita 
anche  nel  diritto  canonico  autorevoli  precedenti  del  principio 
per  cui  rautorita  giudiziaria  è  chiamata  a  giudicare  della  costi- 
tuzionalità delle  leggi  accolto  dalla   costituzione   americana. 
Una   decisione   della  Rota   Romana   del   1648,  confortandosi 
del  parere  di  venti  illustri  canonisti,  tenne  per  nullo  e   di 
niun  effetto  uno  Statuto  della  Repubblica  di  Genova,  come 
contrario  alla  liberta  della  chiesa  W.  Ma  non  bisogna  dimen- 
ticare, che  nei  conflitti  allora  frequenti  tra  la  Chiesa  e  lo  Stato, 
erano  venuti  prevalendo  principi,  i  quali  davano  alla  Chiesa  ed 
alle  sue  autorità  il  diritto  di  considerare  come  nullo  qualsiasi 
statuto  contrario  alla  libertà  della  Chiesa,  e  persino  ad  essa 
favorevole,  ma  fatto  da  laici,  su  materie  ecclesiastiche  od  atti- 
nenti ad  ecclesiastici,  o  che  in  qualsiasi  modo  disponesse  delle 
loro  persone  e  dei  loro  beni  (^l 

Questi  principi  trovarono  la  loro  applicazione  anche  in  In- 
ghilterra, e  basterebbe  ricordare  la  memorabile  disputa  di  Toiii- 


(1)  Dig.,  lib.  17,  tit.  1,  1.  5;  Bowyek,    Universi  public  tate,  }>.  343-344. 

(2)  Lib.  I,  capo  3,  sez.  34. 

(3)  R.  l.  nel  caso  Trevett.  v.  Weedeii;  N.  e.  nel  ca«o  Bayard,  v.  Singleton,  ci- 
tati da  Brinton  Coxe;  e  vedi  "  Federalist  „.  p.  37,  e  Cooley,  op.  cit.,  p.  194. 

(4)  Tamquam  contra  libertatem  ecclesiasticam  est  nullum  ipso  facto  et  jure  ex 
defectu  potestiitis  laicorum  statuentium.  Op.  cit.,  p.  123  e  seg.,  e  si  veda  ivi  il 
testo,  appendice  2,  pp.  361-369. 

(5)  Decretali,  lib.  I,  tit.  2,  e.  10;  Id.  par.  I,  dist.  10,  e.  4  *  constitutiones  contra 
canones  et  decreta  praosulum  Roinanorum,  vel  bonos  mores,  nullius  sunt  mo- 
menti „  ;  Ivi,  par.  I,  dist.  10,  ci"*  Lex  Imperatoris  non  est  sui»ra  legem  Dei,  sed 
subtus.  imperiali  judicio  non  possunt  ecclesiastica  jura  dissolvi  ,. 
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maso  Becket,  arcivescovo  di  Canterbury,  con  Enrico  li,  rela- 
tivamente alle  costituzioni  di  Clarendon;  il  re  d'Inghilterra 
dovette  allora  assoggettarsi  al  legato  del  Papa  e  il  21  maggio 
1172  riconobbe  "*  incostituzionali  „  le  leggi  che  avevano  me- 
nomati i  privilegi  degli  ecclesiastici  (i^.  In  un  caso  del  1809 
cotesta  preminenza  delle  leggi  ecclesiastiche  raggiunse  i  mas- 
simi limiti,  quando  ai  Templari  neppur  bastarono  Tart.  JJ9 
della  Mufiìiii  Charla  e  le  leggi  inglesi  per  esser  sottratti  alla 
tortura,  che  secondo  le  leggi  ecclesiastiche  si  volle  loro  inflig- 
gere (*^K  Dal  raffronto  di  cotesti  principi  del  diritto  canonico 
colla  costituzione  degli  Stati  Uniti  d'America,  Brinton  Coxe 
trae  le  seguenti  conclusioni  :  un  atto  del  Congresso  o  la  legge 
d'uno  Stato  può  essere  incostituzionale  e  perciò  nullo,  come,  per 
cause  canoniche,  poteva  esser  nullo  uno  stjituto  civile;  secondo 
il  diritto  «canonico,  l'autorità  civile  non  poteva  far  leggi  con- 
trarie ai  diritti  ed  alla  liberta  della  Chiesa,  come  la  costitu- 
zione americana  è  legge  prevalente  in  tutti  i  conflitti;  i  tri- 
bunali ecclesiastici  dichiaravano  siffatte  leggi  nulle  ipso  facto 
e  ipso  jure.  come  i  tribunali  americani,  nel  caso  singolo,  non 
applicano  qualsiasi  legge  federale  o  d'uno  Stato  contraria  alla 
costituzione. 

Ma  co  tosta  specie  di  preminenza  del  diritto  ecclesiastico  non 
ha  più  alcun  valore  ai  nostri  giorni,  e  non  giova  alla  tesi  del 
potere  politico  dell'autorità  giudiziaria.  I  tentativi  della  Chiesa 
di  Roma  contro  le  "  leggi  di  inailo  „  in  Germania,  quando 
sostenne  persino,  che  i  sudditi  non  dovevano  loro  obbedienza 
l)erchè  contrarie  alle  leggi  di  Dio  caddero  inani.  E  invano  del 
j>ari  la  Sacra  penitenzieria,  il. 25  agosto  1887,  indirizzava  una 
lettera  ai  vescovi  italiani,  come  in  altre  precedenti  occasioni, 
per  accusare  la  legge  che  al)oliva  le  decime  sacramentali  lesiva 
dei  diritti  dolla  (-hiesa  e  dei  principi  fondamentali  della  civile 
società.  Cotesta  preminenza  del  diritto  canonico,  per  cui  si 
ritenevano  coinè  nulle  ijhS'o  jurr  tutte  le  leggi  ad  esso  con- 
trarie, è  a  sua  volta  contraria  ai  principi  sui  quali  si  fonda 
la  società  modenia  e  però  da  nessuno  Stato  moderno  viene 
ammessa. 

4.    //   siìt(l(fnfto   (/indiziario   neijli   Stufi  moderni.    —    Co- 
testi precedenti  non  hanno  forse  il  valore  che  loro  attribuisce 

(1)  Stuhbs,  Consf.  IfÌAf.,  I,  .526-536. 

(2)  Lea.  m^tonj  uf  Tcmplars,  III,  pp.  228-SOO  :  Brinton  Coxe,  op.  oit..  pp.  143-147, 
e  si  vediino  ivi,  p.  147  e  se^-.  i  casi  Prior  of  Castlaker.  v.  Dean  ofSt.  Stephen; 
RouH.  V.  Abbott,  ecc. 
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il  Brinton  Coxe,  il  quale  su  di  essi  lungamente  si  diffonde;  tut- 
tavia meritavano  un  breve  ricordo,  come  ciuelli  che  dimo- 
strano non  essere  cotesta  politica  supremazia  del  potere  giu- 
diziario una  particolare  istituzione  delle  genti  moderne.  Ma 
negli  esempi  addotti  altre  erano  le  ragioni  da  cui  essa  nmoveva; 
a  Roma  rifletteva  la  supremazia  della  legge,  sino  a  che  preval- 
sero la  violenza  delle  plebi  e  l'arbitrio  degli  imperatori;  nel  di- 
ritto canonico  trattavasi  di  una  supremazia  della  Chiesa  cattolica 
affatto  contraria  al  diritto  moderno.  Nell'un  caso  e  nell'altro 
non  V'era  idea  di  divisione  dei  poteri  :  assoluto  sovrano  era  il 
popolo  nella  Roma  antica,  come  il  Papa  nella  cristiana,  e  però 
il  sindacato  sulle  leggi  si  esercitava  tutto  a  favore  di  cotesta 
supremazia.  La  volontà  del  popolo  da  una  parte,  quella  del 
Papa  dall'altra  nulla  ammettevano  al  disopra  di  loro. 

Negli  Stati  moderni  il  sindacato  suppone  tali  condizioni,  che 
non  può  esser  la  regola  cui  tutte  le  istituzioni  degli  Stati  mo- 
derni s'informano,  ma  è  piuttosto  l'eccezione.  Si  comprende  anzi- 
tutto come  esso  fosse  sin  dalla  origine  e  sia  tuttodì  il  diritto  co- 
mune delle  colonie  inglesi.  I  loro  Parlamenti  non  possono  far 
leggi  contrarie  al  diritto  della  madre  patria.  Se  non  bastano 
il  reto  del  Governatore  e  quello  della  Regina,  le  Corti  locali  e, 
in  ultima  istanza,  il  Comitato  giudiziario  del  Consiglio  privato 
possono  sempre  dichiarare,  che  uno  Statuto  locale  è  privo  di 
effetto.  Questi  principi  sono  stati  confermati  dall'atto  7  e  8  di 
Guglielmo  in,  capo  22,  e  però  si  ha  per  nulla  [illegale  nuli  and 
ro/r/)  qualsiasi  legge,  uso,  costume  coloniale  di  qualunque  colonia 
o  piantagione  contrario  al  detto  Statuto,  ad  altri  di  Carlo  IT 
sullo  stesso  argomento,  od  a  qualsiasi  legge  del  Parlamento  in 
quanto  possa  riguardare  le  dette  colonie  o  piantagioni  ^^\  La 
seconda  sezione  dell'atto  2S  e  29  di  Vittoria,  capo  (53,  conferma 
anche  più  esplicitamente  cotesto  principio  ^-^ 


(1)  Statutes  of  the  Realm,  VII,  105;  Bhinton  Coxk,  op.  cit.,  p.  182  e  so^. 

(2)  FoRSYTH,  Cases  and  opinione  on  conatitutionnel  ime,  London,  1869;  Chalmeb, 
Colonial  Opinione;  Todd,  Furliamentanj  Government  in  the  Enylish  Colonies.  —  La 
legge  citata  è  la  seguente:  "  Qualsiasi  legge  coloniale,  che  sia  o  possa  esaere  per 
qualunque  riguardo  contraria  alle  disposizioni  di  un  atto  del  Parlamento  applica- 
bile alla  colonia  da  cui  emana  la  detta  legge,  o  contraria  a  decreti  o  regolamenti 
fatti  per  virtù  di  detto  atto  del  Parlamento,  o  che  abbia  nella  colonia  forza  ed 
effetto  di  tale  atto,  sarà  conformato  al  suddetto  atto,  decreto,  o  regolamento,  e 
in  ogni  caso,  in  quanto  vi  contraddica,  ma  non  oltre,  sarà  e  resterà  assolutamente 
nulla  ed  inefficace  „.  E  l'atto  e  intitolato  appunto,  to  remore  duhts  asfothe  vali- 
dity  of  Colonial  latra. 
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Alcune  colonie  hanno  regolata  la  materia  con  leggi  speciali. 
La  legge  45  Vittoria,  capo  18,  per  la  provincia  di  Quebec  deter- 
mina, che  ciascun  cittadino  possa  porre  in  questione  la  costi- 
tuzionalità delle  leggi  federali  o  provinciali,  dandone  avviso 
con  una  sufficiente  motivazione,  al  procuratore  generale.  In 
tutte  le  colonie  inglesi  il  sindacato  è  del  pari  effettivo,  siano 
esse  rette  a  governo  parlamentare,  sia  che  il  potere  di  fare  le 
leggi  spetti  al  Governatore  col  Consiglio  esecutivo  della  Corona. 
Naturalmente  tale  sindacato  si  esercitava  del  pari  nelle  co- 
lonie che  formarono  poi  gli  Stati  Cniti  d'America.  Il  giudice 
W.  M.  Meigs(i)  cita  alcuni  casi  celebri,  decisi  nelle  colonie  di 
Virginia,  Rliode  Island,  New  Jersey,  Massachussett-s  e  North 
Carolina  prima  che  fosse  proclamata  la  costituzione  federale  ; 
a  cotesti  casi  si  riferiva  il  6  giugno  1787  Ton.  Jerry,  nelle 
discussioni  delhi  Convenzione  di  Filadelfia  ^^\  ed  è  certo  che  i 
precedenti  inglesi  ebbero  sulle  disposizioni  della  costituzione 
federale  una  decisiva  influenza. 

').  //  .sindacato  (/indiziario  agli  Siati  Uniti  d' America.  — 
Giacomo  Madison  aveva  chiesto,  che  tutti  gli  atti  delle  Legisla- 
ture degli  Stati  dovessero  essere  approvati  dal  Congresso  fede- 
rale, ma  la  proposta  venne  abbandonata  come  impraticabile.  Al 
potere  giudiziario  venne  invece  attribuita  Tautorita  necessaria 
per  statuire  sulla  costituzionalità  delle  leggi  degli  Stati  e  ne 
venne  esattamente  determinata  la  competenza  nell'art.  IH, 
§  2,  l  della  costituzione  così  foraiulato  :  "  Il  potere  giudiziario 
degli  Stati  Uniti  si  estenderà  a  tutti  i  casi  litigiosi  di  Common 
lan\  e  di  Kqnitfi  /air,  che  cadono  sotto  l'applicazione  della  co- 
stituzione e  delle  leggi  degli  Stati  Uniti,  del  pari  che  dei  trat- 
tati conclusi  o  da  concludere  per  loro  autorità;  alle  cause  rela- 
tive agli  ambasciatori,  ministri  pubblici,  e  consoli;  a  tutte  le 
cause  relative  ad  affari  marittimi  e  d'ammiragliato,  a  tutti  i 
processi  nei  quali  gli  Stati  Uniti  siano  parte  interessata;  a  tutti 
quelli  tra  due  o  più  Stati  dell'Unione,  fra  uno  di  essi  ed  i  cit- 
tadini di  un  altro,  fra  cittadini  di  Stati  diversi,  fra  cittadini 
di  uno  Stato  che  reclamino  terre  concesse  da  altri  Stati,  infine, 
fra  uno  Stato  o  il  cittadino  di  uno  Stato,  e  Stati  esteri,  o  cit- 
tadini o  sudditi  loro  „. 

Per  comprendere  il  valore  di  siffatta  disposizione,  è  neces- 


(1)  Oh  the  rrlation  of  tho  Judicianj  to  the  constitution,  nelT  "*  American  Law  Re- 
viow  ..  luarzo-aprih'  ISS.*).  pp.  177-203. 

(2)  Riportati  in  estenuo  in  Brintom  Coxe,  op.  cit.,  pp.  220-267. 


568  PARTE   SPECIALE   —   SEZIONE   I.   —   UBKO  IV. 

sario  un  breve  cenno  suirordinaniento  del  potere  giudiziario 
federale  agli  Stati  Uniti.  Tale  ordinamento  ha  le  sue  prime  ori- 
gini nel  1' atto  giudiziario  organico  del  17vS9,  modificato  nel 
1801-02  e  da  ultimo  dagli  atti  del  2:{  luglio  IStiO  e  del  1<> 
aprile  1SG9.  Si  compone  di  tre  gradi  di  giurisdizione:  la  Corte 
suprema,  con  un  chief  }w<itice  e  otto  giudici  superiori  (juatices): 
le  nove  Corti  di  circolo  {rircHÌi  rourts)  ciascuna  delle  quali  com- 
prende varii  Stati,  con  un  giudice  presidente  e  due  assessori, 
e  le  Corti  di  distretto.  —  una  in  ciascuno  Stato,  due  o  tre  nei 
maggiori,  in  tutto  sessantadue,  —  con  un  giudice  ^^^  Le  leggi 
sopra  citate  determinano  la  competenza  e  l'ordinamento  delle 
Corti  di  distretto,  delle  Corti  di  circuito,  che  hanno  una  doppia 
competenza,  d'appello  e  diretta,  e  dalla  Corte  suprema,  che 
ha  una  giurisdizione  diretta  {oriylìuil),  una  giurisdizione  d'ap- 
pello e  per  irrii  of  errar,  ed  una  giurisdizione  criminale. 

Ma  oltre  a  queste,  che  ho  accennate,  al  potere  giudiziario  fe- 
derale, che  si  doveva  cos'i  ordinare,  venne  attribuita  una  com- 
petenza speciale,  ignota  allora  a  tutte  le  altre  costituzioni, 
sebbene  non  priva,  di  precedenti,  come  ho  ricordato,  specie 
nel  diritto  coloniale  inglese  ^^\  quella  di  mantenere  il  più  as- 
soluto rispetto  e  la  più  rigida  osservanza  della  costituzione.  IJan- 
dolph  aveva  proposto  alla  Convenzione  di  Filadelfia  di  istituire 
una  Commissione  di  revisione,  alla  quale  si  sarebbero  dovute 
via  via  presentare  tutte  le  leggi  approvate  dal  Congresso  e 
dalle  Legislature  degli  Stati.  Ala  nessuno  consentì  di  creare  un 
istituto  preponderante  su  tutti  i  poteri  dello  Stato,  ed  affi- 
dargli un  lavoro  pressoché  superiore  alla  forza  ed  airintelli- 
genza  umana.  E  pure  quegli  illustri  fondatori  della  Repubbhca 
compresero  che  non  era  possibile,  specie  in  uno  Stato  federale, 
lasciare  la  legislatura  ed  il  potere  esecutivo  senza  controllo  ; 
la  costituzione  non  avrebbe  avuto  più  che  un'autorità  morale, 
senza  alcuna  sanzione  legale,  ed  ogni  potere  avre])be  potuto 
piegarla  ai  suoi  capricci  od  ai  suoi  interessi.  Al  fine  di  con- 
ciliare l'esercizio  di  cotesto  sindacato  colla  liberta  che  ogni 
organo  del  Governo  deve  avere  per  compiere  la  propria  mis- 
sione, la  costituzione  distinse  l'esercizio  dei  poteri  politici  o 
di  carattere  discrezionale  da  ciuelli   (*he  riguardano   la    vita 


(1)  11  rhhf  Justirc  percepisco  10.500  <lolliiri,  il  Justirr  1(>.000.  il  ri  reni  f  Juth/v  QOOOj 
il  (ìiafrirt  judije  circa  3500  dollari. 

(2)  H.  Sr.MNKK  Maisk.  Gouv.  popiiK,  p.  218:    Buvce,    Anwrican    Commonwealth j  I, 
p.  246:  C.  Ellis  Stevkns.  Sources  de  la  cohstittition  dt's  États- Tu  ti*,  p.  193  e  seg. 
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civile  e  si  del)bono  considerare  astrazione  fatta  dall'autorità 
che  li  esercita.  Il  Congresso  ha  facoltà  di  decidere  la  guen-a, 
votare  tasse ,  regolare  le  relazioni  commerciali  colle  altre 
nazioni,  e  nessun  tribunale  può  scrutare  i  motivi  delle  riso- 
luzioni di  esso  in  questa  materia.  In  tutta  la  condotta  della 
guerra,  l'autorità  del  Presidente  è  di  necessità  discrezionale. 
In  altri  casi  si  ha  un  controllo  suflBciente  nel  fatto  che  la  costi- 
tuzione vuole  il  concorso  di  due  autorità  diverse  ;  cosi  i  trat- 
tati di  pace  conclusi  dal  Presidente  debbono  essere  ratificati 
dal  Senato  ;  le  leggi  votate  dal  Congresso  possono  essere  arre- 
state dal  veto  del  Presidente  ;  il  Presidente  ha  facoltà  di  con- 
vocare straordinariamente  le  Camere,  ma  queste  possono  non 
assentire  le  misure  che  egli  reputa  urgenti.  Che  se  tuttavia 
sono  possibili  abusi,  questi  vengono  temperati  dalla  pubblica 
opinione,  dalle  elezioni  periodiche  del  Presidente  e  dei  membri 
del  Congresso,  dalVimpeachmmi  cui  può  essere  soggetto  il  Pre- 
sidente. E  vi  sono  molte  altre  funzioni  d'ordine  politico  e  di- 
screzionale, nella  costituzione  federale  come  in  quella  degli 
Stati,  che  non  sono  soggette  a  verun  controllo  del  potere  giu- 
diziario. 

In  quella  vece,  i  poteri  che  riguardano  particolarmente  gli 
atti  della  vita  civile,  sono,  nel  loro  esercizio,  soggetti  al  controllo 
delle  Corti  di  giustizia,  non  già  in  modo  assoluto  e  in  qualsiasi 
circostanza,  ma  occasionalmente,  nelle  controversie  sottoposte 
alla  loro  giurisdizione.  Solo  allora  queste  Corti  dichiarano  se 
la  legge  invocata,  se  l'atto  del  potere  esecutivo  sia  o  pur  no 
conforme  alla  costituzione.  La  frequenza  di  tali  processi  sotto- 
pone a  severo  vaglio  la  maggioranza  di  cotesti  atti,  ed  ogni 
decisione  in  materia  di  costituzionalità  è  la  pietra  di  paragone 
della  validità  delle  leggi  e  degli  atti  impugnati  come  contrari 
alla  legge  fondamentale.  Il  potere  giudiziario,  come  scrive  A. 
Carlier,  tiene  così  in  iscacco  il  legislativo,  ma  nella  giusta  mi- 
sura, che  ricorda  a  ciascun  potere  come  esso  rappresenti  il  po- 
polo frazionalmente,  e  che  soltanto  dall'armonia  del  loro  con- 
corso può  derivare  il  buon  ordine  ed  il  mantenimento  della 
costituzione.  Cotesto  ingegnoso  meccanismo  eleva  il  potere  giu- 
diziario quasi  all'altezza  del  legislativo,  dappoiché  può  togliere 
di  tatto  agli  atti  di  questo  qualsiasi  eflicacia.  In  una  sfera  più 
ristretta  e  con  speciali  limitazioni,  la  stessa  autorità  esercita 
il  potere  giudiziario  dei  singoli  Stati  ^^\  E  Walker  non  sa  im- 

(1)  La  Ré*j)ubii(jue  américaine.  tomo  IV,  p.  128,  e  cfr.  Cost.  feder.,  art.  HI,  sez.  II. 
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sario  un  breve  cenno  suirordinaniento  del  potere  giudiziario 
federale  agli  Stati  Uniti.  Tale  ordinamento  ha  le  sue  prime  ori- 
gini nell'atto  giudiziario  organico  del  17S9,  modificato  nel 
1801-02  e  da  ultimo  dagli  atti  del  2:{  luglio  1S6G  e  del  IM 
aprile  lS(i9.  Si  compone  di  tre  gradi  di  giurisdizione:  la  Corte 
suprema,  con  un  chirf  juMice  e  otto  giudici  superiori  (jusfiresì) 
le  nove  Corti  di  circolo  {circfdf  conrts)  ciascuna  delle  quali  com- 
pi-ende  varii  Stati,  con  un  giudice  presidente  e  due  assessori, 
e  le  Corti  di  distretto.  —  una  in  ciascuno  Stato,  due  o  tre  nei 
maggiori,  in  tutto  sessantadue,  -  con  un  giudice  ^^\  Le  leggi 
sopra(àtate  determinano  la  competenza  e  Tordinamento  delle 
Corti  di  distretto,  delle  Corti  di  circuito,  che  hanno  una  doppia 
competenza,  d'appello  e  diretta,  e  dalla  Corte  suprema,  che 
ha  una  giurisdizione  diretta  {on'f/lftftì),  una  giurisdizione  d'ap- 
pello e  per  trrit  of  error,  ed  una  giurisdizione  criminale. 

Ma  oltre  a  queste,  che  ho  accennate,  al  potere  giudiziario  fe- 
derale, che  si  doveva  così  ordinare,  venne  attribuita  una  com- 
petenza speciale,  ignota  allora  a  tutte  le  altre  costituzioni, 
sebbene  non  priva,  di  precedenti,  come  ho  ricordato,  sj^ecie 
nel  diritto  coloniale  inglese  ^^\  quella  di  mantenere  il  piii  as- 
soluto rispetto  e  la  più  rigida  osservanza  della  costituzione.  i{an- 
dolph  aveva  proposto  alla  Convenzione  di  Filadelfia  di  istituire 
una  Commissione  di  revisione,  alla  quale  si  sarebbero  dovute 
via  via  presentare  tutte  le  leggi  approvate  dal  Congre.sso  e 
dalle  Legislature  degli  Stati.  Ma  nessuno  consentì  di  creare  un 
istituto  preponderante  su  tutti  i  poteri  dello  Stato,  ed  affi- 
j  dargli  un  lavoro  pressoché  superiore  alla  forza  ed   airintelli- 

[  genza  umana.  E  pure  quegli  illustri  fondatori  della  Repubblica 

compresero  che  non  era  j)ossibile,  specie  in  uno  Stato  federale, 
lasciare  la  legislatura  ed  il  potere  esecutivo  senza  controllo: 
la  costituzione  non  avrebbe  avuto  più  che  un'autorità  morale», 
senza  alcuna  sanzione  legale,  ed  ogni  potere  avrebl.)e  ])otuto 
piegarla  ai  suoi  capricci  od  ai  suoi  interessi.  Al  fine  di  con- 
ciliare l'esercizio  di  cotesto  sindacato  colla  libertà  che  oiini 
organo  del  Governo  deve  avere  |»er  compiere  la  propria  mis- 
sione, la  costituzione  distinse  Teserei/io  dei  poteri  politici  o 
di  carattere  discrezionale  da   quelli   che  riguardano   la    vita 


(1)  Il  chief  Justin'  percopiso.»  lO.óOO  «lollari,  \\  Just  ter  10.000.  il  circuit  Judt^e  QOÙO, 
il  disfrict  judtje  circa  8500  dollari. 

(2)  H.  SuMXEK  Maink.  Goìu'.  popHÌ.,  p.  218:    BK\rK,   Amt'ricun    CommonweàUk,  I, 
p.  246:  C.  EuAa  Stevess.  Sourceti  de  la  constitution  ih'.'i  Etafs^Unis,  p.  198  e  Mgi 
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rare  astrazione  fatta  dall'autorità 
[>  ha  facoltà  di  decidere  la  guerra, 
relazioni   commerciali  colle  altre 

può  scrutare  i  motivi  delle  riso- 
lateria.  In  tutta  la  condotta  della 
dente  è  di  necessità  discrezionale. 
>llo  sufficiente  nel  fatto  che  la  costi- 
i  due  autorità  diverse  ;  così  i  trat- 
residente  debbono  essere  ratificati 
dal  Congresso  possono  essere  arre- 
te;  il  Presidente  ha  facoltà  di  con- 
e  Camere,  ma  queste  possono  non 
li  reputa  urgenti.  Che  se  tuttavia 

vengono  temperati  dalla  pubblica 
odiche  del  Presidente  e  dei  membri 
nhit  cui  può  essere  soggetto  il  Pre- 
tre  funzioni  d'ordine  politico  e  di- 
one  federale  come  in  quella  degli 
e;  a  verun  controllo  del  potere  giu- 


che  riguardano  particolarmente  gli 
.elloro  esercizio,  soggetti  al  controllo 
i  già  in  modo  assoluto  e  in  qualsiasi 
nente,  nelle  controversie  sottoposte 
allora  queste  Corti  dichiarano  se 
5  del  potere  esecutivo  sia  o  pur  no 

tLa  frequenza  di  tali  processi  sotto- 
aggioranza  di  cotesti  atti,  ed  ogni 

^^  jtituzionalità  è  la  pietra  di  paragone 

—  t  degli  atti  impugnati  come  contrari 

—  Il  potere  giudiziario,  come  scrive  A. 
^^^  bo  il  legislativo,  ma  nella  giusta  mi- 
^^\  potere  come  esso  rappresenti  il  po- 
IZle  soltanto  dall'armonia  del  loro  con- 
IZ!)n  ordine  ed  il  mantenimento  della 
mi  'OSO  meccanismo  eleva  il  potere  giu- 
m  legislativo,  dappoiché  può  togliere 
ZH  qualsiasi  efficacia.  In  una  sfera  più 
m  itazioni,  la  stessa  autorità  esercita 
::~    igoli  Stati  (1).  E  Walker  non  sa  im- 


IV,  p.  128,  e  cfr.  Cott.  feder.,  art.  HI,  sez.  IL 
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sario  un  breve  cenno  suirordinaniento  del  potere  giudiziario 
federale  agli  Stati  Uniti.  Tale  ordinamento  ha  le  sue  prime  ori- 
gini nell'atto  giudiziario  organico  del  17b9,  modificato  nel 
1801-02  e  da  ultimo  dagli  atti  del  2S  luglio  1S6I>  e  del  10 
aprile  1S69.  Si  compone  di  tre  gradi  di  giurisdizione:  la  Corte 
suprema,  con  un  chicf  justice  e  otto  giudici  superiori  (jì4sfices)  ; 
le  nove  Corti  di  circolo  {circHÌt  rourts)  ciascuna  delle  quali  com- 
prende varii  Stati,  con  un  giudice  presidente  e  due  assessori, 
e  le  Corti  di  distretto,  —  una  in  ciascuno  Stato,  due  o  tre  nei 
maggiori,  in  tutto  sessantadue,  —  con  un  giudice  ^^\  Le  leggi 
sopracitate  determinano  la  competenza  e  Tordinamento  delle 
Corti  di  distretto,  tlelle  Corti  di  circuito,  che  hanno  una  doppia 
competenza,  d'appello  e  diretta,  e  dalla  Corte  suprema,  che 
ha  una  giurisdizione  diretta  (ori;/ÌNft/),  una  giurisdizione  d'ap- 
pello e  per  frrif  of  errar,  ed  una  giurisdizione  criminale. 

Ma  oltre  a  queste,  che  ho  accennate,  al  potere  giudiziario  fe- 
derale, che  si  doveva  così  ordinare,  venne  attribuita  una  com- 
petenza speciale,  ignota  allora  a  tutte  le  altre  costituzioni, 
sebbene  non  priva,  di  precedenti,  come  ho  ricordato,  specie 
nel  diritto  coloniale  inglese  ^2),  quella  di  mantenere  il  più  as- 
soluto rispetto  e  la  piii  rigida  osservanza  della  costituzione.  Kan- 
dolph  aveva  proposto  alla  Convenzione  di  Filadelfia  di  istituire 
una  Commissione  di  revisione,  alla  quale  si  sarebbero  dovute 
via  via  presentare  tutte  le  leggi  approvate  dal  Congresso  e 
dalle  Legislature  degli  Stati.  Ma  nessuno  consentì  di  creare  un 
istituto  preponderante  su  tutti  i  poteri  dello  Stato,  ed  affi- 
dargli un  lavoro  pressoché  superiore  alla  t'orza  ed  alFintelli- 
genza  umana.  E  pure  quegli  illustri  fondatori  della  Repubblica 
compresero  che  non  era  possibile,  specie  in  uno  Stato  federale, 
lasciare  la  legislatura  ed  il  potere  esecutivo  senza  controllo  : 
la  costituzione  non  avrebbe  avuto  piìi  che  un'autorità  morale, 
senza  alcuna  sanzione  legale,  ed  ogni  potere  avrelìbe  potuto 
piegarla  ai  suoi  capricci  od  ai  suoi  interessi.  Al  fine  di  con- 
ciliare l'esercizio  di  cotesto  sindacato  colla  libertìi  che  ogni 
organo  del  Governo  deve  avere  per  compiere  la  propria  mis- 
sione, la  costituzione  distinse  l'esercizio  dei  poteri  politici  o 
di  carattere  discrezionale  da   quelli   che  riguardano   la    vita 


(1)  Il  rhief  Justire  percepisco  lO.oOO  dolUiri,  il  ju.^tire  U^.OOO.  il  rircuif  Jmh/e  6000, 
il  district  judtjf  circa  3^00  dollari. 

(2)  H.  SiMNER  Maine.  Gour.  popul.,  p.  218;    Brvck,    Anwririin    Commomcealth,  1, 
p.  246;  C.  Ellis  Stkvens,  Sources  de  la  conHitutioi)  des  Etats-rnis,  p.  193  e  se^. 
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civile  e  si  debbono  considerare  astrazione  fatta  dall'autoritìi 
che  li  esercita.  Il  Congresso  ha  facoltà  di  decidere  la  guerra, 
votare  tasse ,  regolare  le  relazioni  commerciali  colle  altre 
nazioni,  e  nessun  tribunale  può  scrutare  i  motivi  delle  riso- 
luzioni dì  esso  in  questa  materia.  In  tutta  la  condotta  della 
guerra,  l'autorità  del  Presidente  è  di  necessità  discrezionale. 
In  altri  casi  si  ha  un  controllo  sufficiente  nel  fatto  che  la  costi- 
tuzione vuole  il  concorso  di  due  autorità  diverse  ;  così  i  trat- 
tati di  pace  conclusi  dal  Presidente  debl)ono  essere  ratificati 
dal  Senato  ;  le  leggi  votate  dal  Congresso  possono  essere  arre- 
state dal  veto  del  Presidente  ;  il  Presidente  ha  facoltà  di  con- 
vocare straordinariamente  le  Camere,  ma  queste  possono  non 
assentire  le  misure  che  egli  reputa  urgenti.  Che  se  tuttavia 
sono  possibili  abusi,  questi  vengono  temperati  dalla  pubblica 
opinione,  dalle  elezioni  periodiche  del  Presidente  e  dei  membri 
del  Congresso,  AdXVimpeuchment  cui  può  essere  soggetto  il  Pre- 
sidente. E  vi  sono  molte  altre  funzioni  d'ordine  politico  e  di- 
screzionale, nella  costituzione  federale  come  in  quella  degli 
Stati,  che  non  sono  soggette  a  verun  controllo  del  potere  giu- 
diziario. 

In  quelli!  vece,  i  poteri  che  riguardano  particolarmente  gli 
atti  della  vita  civile,  sono,  nel  loro  esercizio,  soggetti  al  controllo 
delle  Corti  di  giustizia,  non  già  in  modo  assoluto  e  in  qualsiasi 
circostanza,  ma  occasionalmente,  nelle  controversie  sottoposte 
alla  loro  giurisdizione.  Solo  allora  queste  Corti  dichiarano  se 
la  legge  invocata,  se  Tatto  del  potere  esecutivo  sia  o  pur  no 
conforme  alla  costituzione.  La  frequenza  di  tali  processi  sotto- 
pone a  severo  vaglio  la  maggioranza  di  cotesti  atti,  ed  ogni 
decisione  in  materia  di  costituzionalità  è  la  pietra  di  paragone 
delln  validità  delle  leggi  e  degli  atti  impugnati  come  contrari 
alla  legge  fondamentale.  Il  potere  giudiziario,  come  scrive  A. 
Carlier,  tiene  cosi  in  iscacco  il  legislativo,  ma  nella  giusta  mi- 
sura, che  ricorda  a  ciascun  potere  come  esso  rappresenti  il  po- 
polo frazionalmente,  e  che  soltanto  dall'armonia  del  loro  con- 
corso può  derivare  il  buon  ordine  ed  il  mantenimento  della 
costituzione.  Cotesto  ingegnoso  meccanismo  eleva  il  potere  giu- 
diziario quasi  all'altezza  del  legislativo,  dappoiché  può  togliere 
<li  fatto  agli  atti  di  questo  qualsiasi  efficacia.  In  una  sfera  più 
ristretta  e  con  speciali  limitazioni,  la  stessa  autorità  esercita 
il  potere  giudiziario  dei  singoli  Stati  ^f^  K  Walker  non  sa  im- 

(li  La  Rrpuhìique  ann-ricaint:  tomo  IV,  p.  128,  e  ctr.  Co8t.  feder.,  art.  HI.  sez.  II. 
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maginare  un  più  sapiente  esercizio  del  potere  di  questo,  grazie 
al  quale  alcuni  uomini,  per  sola  forza  di  ragione,  senza  coa- 
zione fisica,  senza  alcun  sussidio  di  poteri  materiali,  nella  calma, 
riescono  ad  annullare  di  fatto  Tatto  di  questo  o  quel  Governo, 
per  ciò  solo  che  è  contrario  alla  costituzione  ^^K 

Vuoisi  però  tener  conto  della  grande  moderazione  con  cui 
il  potere  giudiziario  esercita  questa  delicata  attribuzione  e  del 
modo  assolutamente  pratico  col  quale  si  esplica.  L'atto  le- 
gislativo si  presume  sempre  valido,  e  non  occorre  sanzione  od 
approvazione  alcuna  del  potere  giudiziario;  non  sarebbe  possi- 
bile, scrive  Cooley,  ammettere  che  una  Corte  di  giustizia  possa 
dichiarare  incostituzionale  uno  Statuto  qualsiasi  perciò  che 
contiene  clausole  oppressive,  viola  i  diritti  naturali,  sociali  o 
politici  dei  cittadini,  ripugna  agli  stessi  principi  del  tìo verno 
repubblicano,  a  meno  che  cotesti  appunti  non  abbiano  nella 
costituzione  preciso  fondamento  ^^K  Le  Corti  non  possono  in 
verun  modo  censurare  i  motivi  che  hanno  guidato  il  legisla- 
tore; non  sono  loro  consentite  le  astrazioni  arbitrarie,  e  ba- 
stano all'uopo  il  freno  di  una  pubblica  opinione  vigile  e  po- 
tente, e  quello  delle  pene  che  potrebbero  colpire  i  giudici , 
quando  violassero  la  legge  o  commettessero  un  eccesso  di 
potere. 

Le  costituzioni  del  Maine,  del  Massachussetts,  del  Missuri  e 
di  qualche  altro  Stato  hanno  voluto  fare  un  passo  di  più.  Lo 
aveva  tentato  Giorgio  Washington,  chiedendo  alla  Corte  su- 
preìna  la  sua  opinione  sul  trattato  concluso  colla  Francia  nel 
1778,  ch'essa  fu  d'avviso  di  ricusare  ^'^^  Infatti,  con  lo  am- 
mettere, come  fanno  quelle  costituzioni,  che  la  Legislatura 
prima  di  approvare  una  legge  possa  chiedere  alla  magistratura 
un  avviso  sulla  costituzionalità  di  essa,  si  altera  l'ufficio  dei 
giudici  che  devono  dare  sentenze,  non  pareri  o  consigli,  e  si 
mettono  in  una  posizione  falsa  qualora  debbano  poi  esaminare 
la  stessa  legge  alla  stregua  di  un  ricorso  privato,  con  tutto  il 
coiTedo  di  argomenti  che  l'interesse  può  suggerire  W. 

Per  le  costituzioni  degli  Stati  si  potrebbe  ritenere  sufficiente 
l'esame  che  il  Congresso  ne  fa  prima  di  ammetterli  nell'Unione. 
Ma  se  tale  esame  assicura   che   le    prime  costituzioni   nulla 


(1)  Op.  cit.,  p.  78. 

(2)  Op.  cit..  p.  208,  216. 

(3)  Mahsiiall.  Life  of  Washington,  eh.  VI,  pp.  433.  441. 
(4^  Story,  Coninientaries,  g  1572. 
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hanno  di  contrario  alla  costituzione  federale,  queste  potrebbero 
venire  poi  emendate  e  tutte  lo  furono,  si  che  vi  si  possono 
introdurre  disposizioni  contrarie  alla  costituzione,  alle  leggi  ed 
ai  trattati  degli  Stati  Uniti,  sulle  quali  importa  di  estendere  il 
sindacato  del  potere  giudiziario.  Le  Corti  federali  hanno  esclu- 
siva competenza  per  decidere  dei  casi  in  cui  si  ricorre  contro 
la  costituzione  di  uno  Stato  per  violazione  della  costituzione 
federale,  delle  leggi  o  dei  trattati  degli  Stati  Uniti,  mentre, 
quando  si  tratti  della  legge  di  uno  Stato,  impugnata  come  con- 
traria alla  costituzione  del  medesimo,  v'è  un  conflitto  di  com- 
petenza che  è  regolato  da  leggi  speciali,  le  quali  prevedono  i  vari 
casi  secondo  la  qualità  delle  parti  e  Tobbietto  della  contro- 
versia ^^l  In  ogni  caso  le  decisioni  delle  Corti  sono  soggette  a  re- 
visione da  parte  delhi  Corte  suprema,  se  l'importanza  del  litigio 
supera  i  ììdoO  dollari.  Però  le  leggi  dei  vari  Stati  si  considerano 
come  reijuldt*  jurl.^  nei  processi  di  vonnnim  law  recati  innanzi  alle 
Corti  degli  Stati  Uniti,  salvo  il  caso  di  contrarie  disposizioni 
della  costituzione,  delle  leggi  o  dei  trattati  dell'Unione  (2). 
Inoltre,  quando  la  Corte  suprema  deve  interpretare  la  legge 
di  uno  Stato  per  farne  una  applicazione  locale,  se  vi  è  una 
giurisprudenza  costante  nello  Stato  medesimo^  deve  ad  essa 
attenersi  ^^\  Il  che  mira  sopratutto  ad  evitare  decisioni  con- 
tradditorie in  due  litigi,  che  il  cittadino  di  uno  Stato  avesse 
con  un  concittadino  e  col  cittadino  di  uno  Stato  diverso,  deci- 
dendo nel  primo  caso  la  magistratura  locale,  nel  secondo  la 
federale. 

11  sistema  funziona  bene  in  America,  anzitutto  perchè  le 
Corti  non  pronunciano  mai  decisioni  di  massima,  limitandosi  a 
risolvere  il  <:aso  speciale  loro  sottoposto.  Inoltre  cercano  di 
dare  alle  loro  risoluzioni  la  maggiore  autorità,  e  si  occupano  il 
meno  possibile  della  costituzionalità  dell'atto  impugnato:  se 
possono  trovare  nella  causa  altri  argomenti  per  giudicare  nel 
medesimo  senso,  evitano  sempre  di  contrapporsi,  in  cotal  modo, 
al  potere  legislativo  ^^\  Si  aggiunga,  che  le  loro  decisioni  fanno 
stato  fra  le  parti  e  per  il  solo  caso  deciso  ;  la  contraria  opi- 
nione vigorosamente  sostenuta,  nel  proprio  interesse,  dal  par- 


fi)   The  rtrisni  Sfntnft's  of  U.  .S.,  .^r-i:!.  68^^. 
(2)  hi,  stH-t.  721. 

.3)  Skimiwick.    Tn-aiific  on  statutoru  and  ronytitutiomiì  lai(\  p.  488. 
;4)  <  »ltre  alle  opero  citute  di  Seu<jwi(;k,  Stokv,  Cooley,  si  vedano  i  capitoli  XXXIII 
e  XXXI V.  voi.  I,  dell'opera  di  .1.  Hkyck,   The  American  Commonweaìt. 
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tito  democratico,  quando  la  Corte  suprema  decise  la  questione 
della  schiavitù,  nel  caso  di  Dred  Scott  contro  Sanford,  sebbene 
propugnata  nel  memorabile  discorso  del  1  marzo  1857  dal  Pre- 
sidente Giacomo  Buchanan,  non  potè  prevalere  (i^.  Non  si  può 
ammettere,  diceva  A.  Lincoln,  quattro  anni  dopo,  che  le  decisioni 
della  Corte  suprema  facciano  legge,  perchè  essa  verrebbe  così 
a  sostituirsi  al  popolo,  che  cesserebbe  di  esser  sovrano.  Ed 
anche  il  cliief  justice  Marshall,  che  con  la  moderazione  e  col 
senno  tanto  contribuì  a  determinare  questa  azione  politica  del 
potere  giudiziario,  aveva  cura  di  notare,  ciie  essa  si  deve  eser- 
citare per  la  tutela  dei  diritti  individuali,  non  già  in  materie  e 
con  fini  politici.  A  tutto  ciò  si  aggiunga,  che  Tordinamento  del 
potere  giudiziario  non  è  determinato  dalla  costituzione,  ma  da 
leggi,  che  il  Congresso  può  modificare,  ed  ha  talvolta  modificato, 
non  per  motivi  giuridici  o  di  interesse  generale,  ma  per  soste- 
nere e  vincere  lotte  partigiane  contro  la  Corte  suprema,  che 
si  era  lasciata,  a  sua  volta,  dominare  da  considerazioni  politiche 
e  partigiane  ^2).  Del  resto,  i  più  limitati  uffici  dello  Stato,  la 
mancanza  di  im  esercito  permanente,  i  facili  eccessi  di  una 
vigorosa  democrazia,  gli  abusi  frequenti  e  crescenti  delle  Le- 
gislature agevolano  questa  azione  del  potere  giudiziario,  e  mo- 
strano come  male  non  si  apponesse  Giorgio  Washington  nel 
chiamarla  ""  la  chiave  di  volta  della  costituzione  americana  ^. 
Ed  infatti,  nel  corso  di  un  secolo  il  potere  giudiziario  ha 
potuto  svolgersi  con  la  più  completa  adesione  della  pubblica  opi- 
nione. Si  debbono  in  molta  parte  airinterpretazicme  giudiziaria 


(1)  Brinton  Ooxe,  pp.  10,  11. 

(2)  Ivi,  passim;  e  cfr.  lo  studio  auW  Ordina  mento  e  la  tfinri'niizionf  delie  Corti  fe- 
derali agli  Stati  Uniti,  nella  "  Gazzetta  Ufficiale  ^  del  21  marzo  1871:  Magne  G. 
Vorganisation  judiciaire  anx  États  Unis,  nel  "*  Bulletin  de  lógisl.  comparée  ,.  janv. 
1872,  p.  15  e  seg. ;  Pkters.  Reports  ('.  S.  Supreme  Court;  Uoo,  op.  cit..  p.  103  e  seg. 
Cosi  fece  il  Congresso  nel  1860  e  nel  1862,  per  vincere  la  resistenza  della  Corte 
suprema  contro  la  restrizione  della  schiavitù  e  la  proclamazione  del  corso  forzoso. 
Nel  caso  ex  parte  Me  Cardie,  il  Congresso  tolse  d'un  subito  alla  Corte  la  compe- 
tenza a  decidere  sul  caso  cui  si  riferiva  la  controversia.  Cuolky,  op.  cit.,  pp.  221. 
469,  473.  Nel  1870  la  Corte  aveva  dichiarato  con  o  voti  contro  8  ineo?jtituzionale 
il  legai  tender  art;  rimase  vacante  un  posto  di  giudice,  il  Congresso  ne  aggiunse 
un  altro,  e  si  ebbe  una  maggioranza  di  5  contro  4  in  senso  contrario.  Nel  186S 
la  Camera  dei  Rappresentanti  aveva  votato  un  bill,  arenato  poi  in  Senato,  per 
costringere  l'Alta  Corte  a  decidere  sulla  costituzionalità  delle  leggi  soltanto  a 
maggioranza  di  due  terzi.  Ma  gli  ultimi  emendamenti  costituzionali  aumentarono 
la  competenza  della  Corte,  dandole  indirettamente  giurisdizione  sugli  Stati  in 
una  materia  delicatissima. 
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il  processo  e  lo  sviluppo  della  costituzione  federale  e  rarmoiiica 
sua  coesistenza  con  quella  degli  altri  Stati;  vi  contribuì  il  fatto, 
che,  nel  corso  di  un  secolo  solo,  tre  o  quattro  uomini  occuparono 
l'alto  ufficio  di  chief  iustire,  dando  alla  giurisdizione  della  Corte 
una  preziosa  uniformità.  ^  Poteri  impliciti  del  Congresso,  restri- 
zioni costituzionali  agli  Stati,  loro  relazioni  con  TUnione,  facoltà 
dell'esecutivo  di  fronte  al  legislativo,  facoltà  di  questo  verso 
quello,  diritti  eccezionali  in  tempo  di  guerra  o  di  pubblico  pe- 
ricolo, tutela  delle  libertà  individuali,  inviolabilità  dei  contratti, 
—  ogni  articolo,  ogni  frase  della  costituzione  passò  innanzi  alla 
Corte  suprema,  ricevendo  via  via  forma  e  figura  con  sentenze 
memorabili .  W,  Non  si  può  negare,  che  il  colore  politico  dei 
tempi,  attraverso  le  successive  nomine  dei  giudici,  abbia  in- 
fluito sui  criteri  dell' intei'pretazione  costituzionale;  ma  il  freno 
opposto  ai  naturali  eccessi  della  Camera  si  è  venuto  così  raf- 
forzando, che  qualunque  cittadino  può  ora  impunemente  disob- 
bedire ad  una  legge,  che  la  Corte  abbia  dichiarato,  in  un  caso 
speciale,  contraria  alla  costituzione  ed  è  così  profonda  la  rive- 
renza popolare  per  la  saviezza  e  la  discrezione  della  suprema 
magistratura  federale  che  il  suo  responso  vale  a  sedare  persino 
le  passionate  agitazioni  delle  parti  politiche  '*^\  A  giudizio  di 
(.).  Davis,  questo  progressivo  aumento  dell'autorità  politica  del 
l^otere  giudiziario  è  "  il  fatto  più  notevole  nella  storia  del  si- 
stema di  (to verno  in  America.  Cinquantanni  or  sono,  il  potere 
delle  Corti,  eccitava  le  meraviglie  di  Tocqueville,  ed  il  tempo 
passato  di  poi  avrebbe  di  certo  aumentate  queste  meraviglie. 
La  trasformazione  fu  tacita,  ma  continua,  e  fornì  all' Unione 
federale  il  più  valido  baluardo  del  suo  potere  „  ^'^l 

A  completare  il  sistema  giudiziario  venne  istituita  nel  185(> 
la  Corte  dei  reclami,  per  dare  un  giudice  a  tutti  i  ricorsi  dei 
cittadini  contro  il  iioverno  federale  per  questioni  sorgenti  da 
contratti,  da  leggi  o  da  atti  di  governo,  e  la  sua  competenza 
si  venne  via  via  determinando  cogli  atti  del  1875,  del  ISS^l 
e  del  1SS7.  E  poiché  la  Corte  suprema  più  non  bastava  al  cre- 
scente numero  di  appelli  devoluti  alla  sua  competenza,  il  Con- 
gresso elevò  dai)prima  il  limite  minimo  degli  appelli  medesimi,  e 
nel  1S71  istituì  un  altro  tribunale,  con  limitata  giurisdizione 
d'appello,  e  creò  le  Corti  di  circuito  per  gli  appelli,  composte 


(1)  Kacioiti,  op.  cit.,  p.  8:J9, 

(2)  Ivi,  p.  341.  e  Wilson,   Confjre.tsionaì  Government,  p.  37. 
rò)  Nella  "  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  part**  I,  voi.  VI,-p.  140. 
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di  un  giudice  della  Corte  supreniti,  del  giudice  del  circuito  e 
di  un  terzo  giudice  di  nuova  istituzione.  Un  sistema  che  a  più 
d'uno  scrittore  europeo  parve  complicato  e  sovratutto  costoso 
come  nessun  altro  del  mondo,  ma  che  si  dimostra  alla  prova 
il  meglio  adatto  a  garentire  efficacemente  le  istituzioni  dello 
Stato,  la  liberta  dei  cittadini,  il  diritto  di  tutti. 

0.  //  sindacato  <iiiaìiziario  ner/Zi  altri  Sfati  amerirani.  — 
Istituzioni  poco  diverse  esistono  negli  Stati  deirAmerica  latina, 
che  più  o  meno  bene  imitavano  T  Unione  americana.  L'ar- 
ticolo 101  della  costituzione  messicana  del  ISóT,  che  rimase 
immutato  nelle  modificazioni  del  1879  e  del  ISIM},  dispone: 
*"  I  tribunali  federali  risolveranno  tutte  le  questioni  che  sor- 
geranno :  I.  per  leggi  od  atti  di  una  qualsiasi  autorità  violanti 
le  garanzie  individuali;  11.  per  leggi  od  atti  deirautorita  fe- 
derale, che  offendano  o  restringano  la  sovranità  degli  Stati: 
III.  per  leggi  od  atti  delle  autorità  degli  Stati  che  invadano 
la  sfera  delle  attribuzioni  dell'autorità  federale  „;  l'articolo 
102  aggiunge:  **  una  legge  determinerà  il  modo  di  procedere 
e  le  forme  giuridiche  di  tutti  i  ricorsi  di  cui  nell'articolo  pre- 
cedente; il  giudizio  si  inizierà  sopra  domanda  della  parte  lesa. 
La  sentenza  verrà  sempre  pronunciata  per  il  caso  particolare 
e  si  limiterà  a  proteggere  ed  a  difendere  nel  caso  speciale  gli 
individui  in  causa,  senza  fare  dichiarazioni  generali  relative 
alla  legge  od  all'atto  in  questione  „. 

La  speciale  giurisdizione  è  stata  regolata  con  legge  del  2<»  gen- 
naio 1869.  11  ricorso  è  aperto  a  tutti  i  cittadini,  senza  I)isogiio  di 
carta  bollata  e  di  patrocinio  d'avvocato,  ed  il  giudice  del  luogo 
deve  iniziare  il  processo,  anche  se  non  fosse  presente  un  giudice 
federale  ;  alle  Corti  di  distretto  e  di  circuito  ed  alla  Corte  su- 
prema, come  agli  Stati  Uniti,  spetta  ogni  decisione.  Il  giudico 
può  ordinare  che  cessi  il  fatto  deplorato  alla  semplice  presen- 
tazione del  ricorso;  in  ogni  caso,  richiede  airautorità  contro 
la  quale  si  reclama  una  relazione,  che  deve  essere  presentata 
nelle  2-4  ore  o  entro  tre  giorni,  secondo  l'urgenza.  La  deci- 
sione è  irrevocabile,  definitiva  ed  esecutiva  rispetto  a  qual- 
siasi autorità.  Però  la  legge  ha  avuto  (*ura  di  confermare  il 
principio  della  costituzione,  per  cui  la  sentenza  ha  valore  sola- 
mente pel  caso  singolo,  anzi  aggiunge,  che  nessuno  può  rifiu- 
tarsi di  obbedire  alla  legge  traendone  argomento  da  una  sen- 
tenza pronunciata  in  un  caso  anche  identico.  Il  ricorrente  che 
soccombe  deve  pagare  una  multa  sino  a  500  lire:  il  giudi(*e 
che  rifiuta  d'ammettere  il  ricorso,  ne  ritarda  l'esame,  o,  nel 
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(lare  la  sua  sentenza,  viola  la  legge,  può  esser  punito  dalla 
(Jorte  suprema  ^'^\ 

La  costituzione  argentina  attribuisce  del  pari  alla  Corte  su- 
prema ed  ai  tribunali  federali  inferiori  la  cognizione  e  la  deci- 
sione di  tutte  le  cause  che  si  riferiscono  a  materie  regolate  dalla 
costituzione,  dalle  leggi  della  nazione  e  dai  trattati  conclusi 
colle  nazioni  straniere.  "*  Il  potere  giudiziario,  custode  della 
costituzione  e  dei  principi  che  essa  proclama  ha  il  diritto  di 
dichiarare  con  sentenza,  che  una  legge  è  incostituzionale,  e  di 
ritìutarne  l'applicazione.  Questo  diritto  è  limitato  dal  principio 
fondamentale,  che,  il  potere  giudiziario,  anche  di  fronte  ad 
una  legge  incostituzionale,  non  può  dare  altra  sentenza  se  non 
pel  caso  speciale,  riconoscendola  ad  esso  inapplicabile  ^  '*^'. 

Ne  meu  chiara  è  la  costituzione  della  Bolivia,  secondo  la  quale 
la  Corte  suprema  conos(;e  in  unica  istanza  degli  affari  di  puro 
diritto,  la  cui  decisione  dipende  dalla  costituzionalità  o  inco- 
stituzionalità delle  leggi,  dei  decreti  e  delle  risoluzioni  d'ogni 
genere,  ed  è  prescritto,  che  le  autorità  ed  i  tribunali  applichino 
la  costituzione  a  preferenza  della  legge,  e  la  legge  quantunque 
volte  sia  violata  anche  dalle  pubì)liche  autorità  (•^).  Cos'i  la  co- 
stituzione di  Haiti  del  IS  dicembre  1879,  all'articolo  ìòiS 
dispone,  *"  che  i  giudici  devono  rifiutare  di  applicare  le  leggi 
contrarie  alla  costituzione  „.  Disposizioni  poco  diverse  si  tro- 
vano nelle  costituzioni  del  Venezuela,  della  Colombia,  del  Perù 
e  d'altri  Stati,  che  non  avevano  cotesto  sindacato  del  potere 
giudiziario  nelle  loro  prime  costituzioni,  ma  lo  accolsero  poi, 
senza  che  esso  abbia  molto  contribuito  al  rispetto  della  liberta 
dei  cittadini  ed  alla  tutela  delle  istituzioni.  Le  violenze  e  gli 
arbitri,  si  può  dire,  di  tutti  i  poteri  di  questi  Stati  si  sosti- 
tuiscono infatti  con  troppa  frequenza  alle  leggi  ed  alla  stessa 
costituzione,  perchè  vi  sia  una  qualsiasi  istituzione  che  rimanga 
rispettata  od  abbia  virtù  di  correggere  il  mal  genio  politico 
di  quei  i)opoli.  Di  guisa  che  b  facile  agli  avversari  del  sinda- 
cato oi)porre  airesempio  quasi  unico  degli  Stati  Uniti  d'Ame- 
rica, <|uelli  molteplici  ed  a  quanto  sombra  incorreggibili  del- 
TAmerica  latina. 

•  1)  .Ii»sK  V.  LiM.vNTouK  o  Li:«>x  UE  MoxTLi'c:,  L'ort/(tnisfition  juiUriaìre  UH  Mt'xì'/ue. 
nel  "  Bulletin  de  b'^^islation  comparée  ,,  1876,  pp.  519-536. 

(2)  E.  Dairkaux,  La  rie  vt  les  moeurs  à  la  Piata,  Pari»,  Hachette,  1888.  voi.  IL  p.  353. 

(3)  È  impossibile  sapere  qual  sia  l'ultima  costituzione  holiviana,  in  un  pae-^e 
dove  la  costituzione  è  così  spesso  sospesa  o  mutata.  Qui  si  citano  gli  articoli  111 
o  137  della  cost.  del  15  febbraio  1378. 
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7.  //  sindacato  nella  Svizzera:  .suoi  limiti.  —  Fuori  degli 
Stati  Uniti  e  degrimitatori  loro  in  America,  il  sindacato  sulle 
leggi  incostituzionali  non  esìste  in  alcun  altro  Stato,  ed  è  ve- 
ramente singolare  che  la  Svizzera,  imitando  nel  1848  la  costi- 
tuzione federale  americana,  non  ne  abbia  tolto  allora  ne  poi, 
nella  revisione  del  1874,  cotesta  istituzione  ^i).  Sino  al  1815 
anche  le  contro vei-sie  fra  i  cantoni,  quando  non  si  potevano 
definire  per  mezzo  di  arbitri,  erano  regolate  dalla  stessa  Dieta 
federale;  più  tardi  furono  tutte  rimesse  a  giudizi  arbitrali.  La 
costituzione  del  1848,  mentre  istituiva  un  tribunale  federale 
permanente,  gli  assegnava  attribuzioni  molto  incomplete,  tutte 
le  controversie  di  diritto  pubblico  furono  riservate  airautorita 
politica,  e  persino  nel  caso  di  controversie  civili  tra  Cantoni  e 
Cantoni,  o  fra  questi  e  la  Confederazione  si  stabilì,  che  il  ricorso 
dovesse  pervenire  all'autorità  giudiziaria  passando  prima  pel 
potere  legislativo  locale,  poi  per  il  Consiglio  federale,  che  de- 
cideva, salvo  il  finale  ricorso  all'Assemblea  federale,  se  il  ricorso 
fosse  0  pur  no  di  competenza  giudiziaria.  L'Assemblea  aveva 
sempre  la  facoltà  di  rimettere  al  tribunale  federale  i  ricorsi 
contro  la  violazione  di  diritti  costituzionali,  ma  ne  fece  raris- 
simo uso,  mentre  si  mostrò  sempre  meno  adatta  a  risolvere  le 
controversie  di  diritto  pul)blico  (2). 

Ne  derivò  una  ^  confusione  organica  di  poteri  „,  come  ebbe 
a  dire  CI.  Dubs,  che  aveva  precedenti  storici,  ma  non  i)oteva  du- 
rare(^).  La  costituzione  del  1874  accrebbe  perciò  l'importanza 
del  Tribunale  federale,  ed  alla  giurisdizione  penale  aggiunse  una 
più  vasta  giurisdizione  civile,  con  una  speciale  competenza  nelle 
controversie  di  diritto  pubblico.  Gli  fu  attribuito  dalla  costitu- 
zione il  giudizio  sui  conflitti  di  competenza  fra  le  autorità  canto- 
nali e  le  federali,  sulle  controversie  di  diritto  pubblico  fra  cantone 
e  cantone,  sui  ricorsi  per  violazione  dei  diritti  sanciti  ai  citta - 


(1)  L'esistenza  di  tale  sindacato  in  alcuni  cantoni  venne  affermata  da  G.  B.  Ur.u, 
op.  cit.,  p.  448;  ma  F.  Racioppi.  con  Fusata  precisione,  ne  dimostrò  l'insussistenza 
in  uno  studio  pubblicato  nella  *  Legjfe  „,  1896,  II,  p.  176. 

(2)  SoLDAN,  Du  recours  de  lìroìt  puhlit^  au  Tribunal  fvdvral,  Basilea,  1886,  p.  Ò; 
e  cfr.  Dubs,  op.  cit.,  nella  "  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  voi.  VI,  parte  II,  p.  606. 

(8)  Per  la  giurisprudenza  anteriore  al  1874  vedi  R.  E.  Ullmer,  Le  droit  public 
suissej  1848-60,  2  voi.,  tmd.  frane,  Neuchatel,  1864;  per  la  successiva,  L.  R.  von 
Salis,  Schweizerisches  Bundesrechf ^  staatsrechtliche  und  vencaltungarechtliche  Praxis 
aeit  dem  29  mai  lS7i,  4  voi.,  Bem,  1891-93.  Cfr.  Favey,  L'orba nisation  judiciaire 
en  Suisse,  nel  *  BuUetin  de  législ.  comparse  ,.,  1881,  pp.  50-66,  e  il  voi.  Vi,  parte  II 
della  serie  1  della  *  Bibl.  di  se.  poi.  ,.. 
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dini  dalla  costituzione  e  dalle  leggi  fatte  in  applicazione  di 
questa,  ovvero  dalle  costituzioni  cantonali,  e  sulla  violazione 
di  convenzioni  o  di  concordati  internazionali,  come  di  trattati 
cogli  Stati  stranieri,  quando  questi  ricorsi  sono  diretti  contro 
le  decisioni  di  autorità  cantonali,  e  sono  presentati  entro 
sessanta  giorni  dalla  comunicazione  agli  interessati.  Le  conte- 
stazioni si  risolvono  con  procedura  scritta,  nella  quale  le  parti 
possono  produrre  tutti  i  necessari  mezzi  di  prova.  Nei  processi 
relativi  a  contestazioni  di  diritto  pubblico  non  è  lecito  doman- 
dare emolumenti,  ne  accordare  indennitix  alle  parti. 

La  costituzione  del  1874  dichiarava,  dunque,  in  massima  il 
tribunale  federale  custode  della  costituzione  svizzera  e  delle 
cantonali  contro  le  leggi  e  le  autorità  dei  cantoni,  ma  non 
della  costituzione  svizzera  contro  le  leggi  federali,  che  gli  è  anzi 
prescritto  di  applicare,  al  pari  delle  risoluzioni  federali  che 
hanno  carattere  obbligatorio  generale  e  dei  trattati  interna- 
zionali. La  necessita  di  una  imitazione  più  completa  della  co- 
stituzione americana  in  questa  materia,  lungi  dal  crescere,  è 
venuta  scemando  con  lo  sviluppo  del  referendum,  il  quale,  sop- 
primendo ogni  originaria  diversità  fra  le  leggi  costituzionali  e 
le  altre,  venne  a  togliere  Vuoi  rotisistam  della  subordinazione 
di  queste  a  quelle  (i). 

Fu  chi  ritenne  il  sindacato  esistesse  in  taluni  cantoni,  dedu- 
cendolo da  un  esame  incompleto  e  superficiale  delle  loro  leggi. 
Le  costituzioni  di  Uri  e  di  Untervvald  (biusso)  dispongono,  che 
**  se  taluno  si  crede  danneggiato  nei  suoi  diritti  privati  da 
una  decisione  della  LaNclsf/emeinde,  può  richiamarsene  alla  giu- 
stizia ordinaria  „.  E  ciò  che  la  Landsgemeinde  determina  entro 
i  limiti  delle  sue  facoltà,  è  legge  del  paese  e  deve  come  tale 
essere  ubbidita  ^2).  In  un  mio  recente  viaggio  nella  Svizzera  ne 
chiesi  notizia  a  taluno  dei  rappresentanti  federali  di  quei  can- 
toni, e  mi  assicurarono,  che  da  tempo  immemorabile  non  si  ebbe 
alcuno  di  cotesti  ricorsi,  o  piuttosto  non  venne  per  effetto  di 
essi  intirmata  alcuna  decisione^  del  popolo.  Il  senso  della  dispo- 
sizione costituzionale  è  piuttosto  questo,  che  il  cittadino,  in  sif- 
fatti casi,  ha  diritto  ad  un  risarcimento;  ma  neppure  si  potrebbe 
supporre  che  un'autorità  eletta  dal  popolo,  (*ome  la  giudiziaria, 


(D  Racioppi,  op.  cit.,  p.  9. 

(2)  Cost.  di  Uri.  6  maggio  1888,  art.  52,  e  ctr.  art.  37  della  cost.  del  5  maggio 
1850;  co^t.  del  Basso  Mnterwald,  del  1877,  ar*.  43. 

37.     B  5!.  P.  —  2"  Serie  -  Beomiai.ti.  Dir.  Coitit.,  VII.  Parte  II. 
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possa  annullare  le  deliberazioni  dell'Assemblea  sovrana  della 
nazione  ^^). 

La  vigente  costituzione  di  Berna  accolse  dalla  precedente  un 
articolo  somigliante  (2),  nia  tanto  la  Corte  suprema  del  cantone, 
quanto  il  Tribunale  federale  ritennero,  che  **  i  tribunali  civili 
non  possono  pronunciare  direttamente  o  indirettamente  la  nul- 
litò,  di  una  legge  sotto  il  pretesto  che  essa  viola  un  diritto  co- 
stituzionale y, ,  e  che  **  la  seconda  parte  di  questo  articolo,  lungi 
dal  proibire  l'applicazione  delle  leggi,  ordinanze  e  decreti,  che 
sono  in  contrasto  colla  costituzione,  ha  semplicemente  il  carat- 
tere di  una  disposizione  transitoria,  e  debbono  quindi  intendersi 
abrogate  unicamente  le  leggi,  ordinanze  e  decreti,  che  esiste- 
vano al  tempo  della  pubblicazione  della  costituzione,  e  sono  con 
essa  incompatibili  ,,  (3).  Così  l'articolo  3  della  costituzione  di 
Soletta  del  23  ottobre  1887  dispone:  **  hanno  vigore  soltanto 
le  disposizioni  e  consuetudini  che  ebbero  origine  nei  modi  costi- 
tuzionali e  sono  riconosciute  dalle  autorità  costituzionali  ,,,  il 
che  significa,  che  non  possono  aver  valore  consuetudini  con- 
trarie alla  costituzione,  ma  non  dk  ai  giudici  il  sindacato 
sulle  leggi  esercitato  dai  giudici  degli  Stati  Uniti  W. 

Istituzioni  analoghe  richiedono  non  solo  che  esista  una  co- 
stituzione scritta,  ma  che  questa  provveda  giuridicamente  alla 
propria  modificazione.  Imperocché  se  questa  può  avvenire  im- 
plicitamente per  legge,  neppure  si  può  concepire  alcun  sinda- 
cato giudiziario  sulle  leggi,  ed  è  invece  possibile  soltanto  sul- 
l'opera del  potere  esecutivo,  per  esaminare  cioè,  se  sia  conforme 
alla  legge,  tanto  sugli  atti  ed  i  provvedimenti  di  esso  in  casi 
singoli,  quanto  sui  decreti  ed  i  regolamenti  che  si  riferiscono 
a  tutti  i  cittadini,  od  a  chiunque  può  trovarsi  ad  essi  soggetti. 
Nel  primo  caso  la  competenza  del  potere  giudiziario  può  essere 
limitata,  come  s'è  innanzi  veduto,  dall'esistenza  di  speciali 
tribunali  per  la  giustizia  amministrativa;  nel  secondo  da  luogo 
a  distinte  questioni,  alle  quali  dobbiamo  ora  rivolgere  il  nostro 
esame. 

8.  //  siniiarato  del  potere  giudiziario  sui  decreti  ed  i  regola- 
menti. —  In  Inghilterra  si  sostenne  a  lungo,  che  gli  atti  del 

(1)  Racioimm,  op.  cit..  p.   10-11. 

(2)  Cost.  Herna,  4  giugno  1893,  art.  Ili,  e  cfr.  art.  i)6  della  cost.  ilei  1-S96. 

(3)  **  Zeitschrift  des  Bern.  Juristenvereins  ^.  Bern,  1876,  voi.  XI,  p.  240;  "  Entsohei- 
duQgen  dea  Schw.  Bundesgerichtes  ,,  1876,  II,  Lausanne,  1877,  p.  104,  Hirschbrun- 
ner  e  C,  e  cfr.  Racioppi,  op.  cit.,  p.  12-13. 

(4)  RACiorn,  op.  cit.,  p.  14. 


CAPO   V.      SINDACATO   DEL  POTERE  GIUDIZIARIO  SULLE   LEGGI  579 

Parlamento  contrarii  alla  regia  prerogativa  sono  nulli,  e  nulli 
del  pari  quelli  contrarii  alla  morale,  ai  principii  internazio- 
nali o  ad  un  atto  precedente  che  abbia  carattere  bilaterale, 
come  quelli  relativi  all'unione  della  Scozia  e  dell'Irlanda  (i). 
Ma  A.  Dicey  e  i  più  moderni  scrittori  considerano  queste  teorie 
come  chimeriche  ;  certamente  sono  contrarie  ai  fatti®.  H  legis- 
latore ha  due  soli  limiti  :  all'interno,  perchè  anche  la  legisla- 
tura è  il  prodotto  di  una  certa  condizione  sociale,  determinata 
da  tutto  ciò  che  ha  una  influenza  sulla  società;  all'esterno, 
perchè  il  potere  di  imporre  leggi  dipende  dall'istinto  di  subor- 
dinazione dei  cittadini,  che  è  esso  medesimo  limitato.  Per  dire 
tutto  in  una  parola,  l'azione  legislativa  è  limitata  soltanto  dalla 
pubblica  opinione  ^^\  Ed  infatti,  se  la  Corona  inglese  sostenne 
per  molti  anni  una  lotta  accanita,  aflermando  la  nullità  di  tutti 
gli  statuti  contrarii  alla  sua  libertà  ed  alle  sue  prerogative,  si 
trovarono  bensì  giudici,  come  lord  Coke,  che  ritennero  cotesta 
prerogativa  parte  essenziale  della  vomnìon  Imr  e  reputarono 
nulli  tutti  gli  atti  del  Parlamento  ad  essa  contrarii,  ma  dopo 
il  1 G8S  provalse  decisamente  o  fu  da  tutti  riconosciuta  l'auto- 
rità del  Parlamento,  uè  alcun  giudice  osò  più  metterla  in 
dubbio. 

I  giudici  non  esercitano  dunque  in  Inghilterra  alcun  sinda- 
cato sulle  leggi  ^^K  specie  dopoché  il  Parlamento  venne  sempre 
meglio  determinando  i  principii  della  common  law,  unificando 
e  codificando  le  leggi  esistenti,  trasformando  anche  il  diritto 
consuetudinario  in  diritto  statutario.  Vero  è  che,  in  un  discorso 
pronunciato  ad  Edinburgo  il  23  novembre  18S2,  lord  Salisbury 
proclamava  degno  d'invidia  il  sindacato  che  la  Corte  suprema 
degli  Stati  Uniti  esercita  sulle  leggi,  e  nel  hil/  per  l'autonomia 
irlandese  presentato  da  (j.  Gladstone  ai  Comuni  l'S  aprile  lvS8<> 
si  dava  alla  Corona  una  specie  di  giudizio  d'appello  sulle  de- 
cisioni del  corpo  legislativo  dell'Irlanda,  escludendo  perciò 
anche  in  (juesto  caso  il  sindacato  dei  giudici.  Siffatto  sinda- 
cato non  è  possibile  in  Inghilterra  sovratutto  perciò,  che  quel 


(ì)  Blackstoxk,  Commenf/trirs,  I.  p.  41:  Stubiis,  Co/i^fiVw/iowa/ //iVory,  IT.  pp.  239, 
4^6,  513;  <jakdixer.s,   I[if*tory,  III,  p.  5. 

(2)  [éitw  of  the  coHsfitution,  2. 

(3)  Le8lie  Stepiikn,  Sf'ienre  of  Ethicft.  p.  143;  H.  Sumner  Maine,  Popular  Goveni- 
nient,  oh.  II. 

(4)  Nei  miei  stiuli  sulle  Moiivrne  evoluzioni  del  diritto  costituzionale^  Milano,  1882, 
affermili  il  contrario  sulla  tede  di  Siikldox  Amos.  Fifty  ijeara,  ecc.,  pp.  15,  468,  e 
seguendo  la  dottrina  dei  Chief  JH.'itire  Coxe,  Hodart,  TIolt  ed  altri. 
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SUO  Parlamento  e  "  una  costituente  perpetua  „,  e  le  più  gravi 
modificazioni  costituzionali  seguono  talvolta  insensibilmente, 
secondo  il  lento  mutare  dei  bisogni  sociali  e  politici  dello  Stato. 
Il  quale  sistema  consentì  all'Inghilterra  tutte  le  più  liberali 
riforme,  mentre  si  affermava  fedeltà  incrollabile  alle  antiche 
istituzioni,  per  il  carattere  del  popolo,  per  la  sapienza  politica 
dei  suoi  reggitori  e  per  quel  complesso  di  cause,  che  non  si 
riscontrano  unite  in  verun  altro  libero  Stato. 

In  Francia  bastò  ad  escludere  qualsiasi  sindacato  dell'au- 
torità giudiziaria  sulle  leggi  l'esempio  ed  il  ricordo  dei  Par- 
lamenti deìVancie)!  Bér/ime.  le  cui  lotte  ed  i  cui  eccessi  furono 
non  ultima  cagione  di  quella  confusione  di  poteri,  che  deter- 
minò le  opposte  dottrine  della  rivoluzione.  La  Cassazione  ha 
sempre  ritenuto,  che  siccome  le  Camere,  al  pari  deiresecutivo, 
fanno  parte  dei  poteri  costituiti,  nei  quali  risiede  la  sovranità, 
Tapprezzamento  dei  loro  atti  esce  dalle  attriì)uzioni  dei  tribu- 
nali, i  quali  altrimenti  commetterebbero  un  abuso  di  potere  (^). 
Certamente  non  sarebbero  mancati  in  Francia  esempì  di  leggi 
incostituzionali.  La  legge  del  3  brumaio,  anno  IV,  escludeva 
dai  pubblici  uffici  i  congiunti  degli  emigrati,  e  l'Assemblea  dei 
cinquecento,  conforme  ad  essa,  aveva  esclusi  cinque  dei  suoi 
componenti.  Nel  1793  vi  tu  perciò  proposta  ed  approvata  la 
revoca  della  legge;  ma  il  Consiglio  degli  Anziani  non  la  secondò, 
e  l'Assemblea  richiamò  allora  i  cinque  membri  esclusi,  consi- 
derando la  legge  come  nulla,  perchè  contraria  alla  costituzione 
del  5  fnittidoro,  anno  III.  Contraria  alla  costituzione  era  del 
pari  la  legge  del  21  maggio  1850,  con  la  quale  Luigi  Napoleone 
cancellava  dalle  liste  tre  milioni  e  mezzo  di  elettori;  ma  in 
luogo  di  ricorrere  all'autorità  giudiziaria,  anche  gli  esclusi  si 
rassegnarono  alla  violenza,  e  subirono  l'Impero,  di  cui  quella 
legge  fu,  si  può  dire,  la  prefazione. 

Naturalmente  nessuna  delle  costituzioni  che  tolsero  a  mo- 
dello quelle  di  Francia,  accolse  il  sindacato  del  potere  giudi- 
ziario sulle  leggi;  lo  escluse  esplicitamente  la  costituzione 
siciliana  del  1812,  i  cui  autori  pure  avevano  davanti  agli 
occhi  e  nella  mente  le  istituzioni   inglesi  ('^^.    Alcune  costitu- 


(1)  Lk  Bastard  D'Estano,  Lcs  ParUmenis  de  France,  2  voi.,  Paris,  1857.  Vedi 
specialmente  le  sentenze  «lell'll  maggio  1833  e  7  gennaio  1834  in  Dalloz. 
Conflits  des  pouroirSj  e  cfr.  Pandectefi  franrafses.  voi.   XX.    alla    voce  Confìits   des 

pouroirs. 

(2)  Cost.  Rep.  cisalpina  del  1797,  art.  203;  del  1798,  art.  202;  Id.  cispadana  del 
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zioni  hanno  invece  accolto  esplicitamente  il  sindacato  del  po- 
tere giudiziario  sui  decreti  ed  i  regolamenti  (i).  Col  decreto  del 
5  ottobre  1882  il  re  Guglielmo  d'Olanda  si  era  dichiarato 
supremo  giudice  della  legalità,  e  della  validità  dei  regolamenti, 
ordinanze  e  risoluzioni  emanate  dalle  autorità  amministrative, 
e  di  tutti  gli  atti  compiuti  dagli  amministratori  nell'esercizio 
delle  loro  funzioni.  Gli  abusi  di  cotesto  regime  erano  stati  una 
delle  prime  cagioni  della  rivoluzione  belga  del  1830.  Seguendo 
queste  tradizioni,  la  costituzione  belga  del  1830  ha  sancito  la 
norma,  per  cui  i  tribunali  devono  attenersi  esclusivamente  alla 
legge.  1  Tribunali  e  le  Corti  ricusano  perciò  l'applicazione 
d'un  atto  amministrativo,  se  è  contrario  alla  legge,  se  emana 
da  un'autorità  incompetente,  se  non  è  accompagnato  dalle  for- 
malità sostanziali  prescritte  dalla  legge. 

Alcuni  autori  sostennero  che  il  sindacato  del  potere  giudiziario 
si  estende  anche  nel  Belgio  alle  leggi  (2);  ma  il  maggior  numero, 
d'accordo  colla  giurisprudenza,  ha  affermato  il  contrario(^).  **  Sif- 
atto  controllo  dei  tribunali,  scrive  J.  Thonissen,  non  sarebbe 
altro  che  l'annientamento  della  sovranità  legislativa  e  quindi 
della  separazione  dei  poteri,  fondamento  del  nostro  ordinamento 
costituzionale.  11  potere  legislativo  fa  le  leggi,  il  giudiziario  le 
applica,  l'esecutivo  provvede  alla  loro  esecuzione.  T  tribunali  in- 
caricati di  applicare  la  legge  non  possono  giudicarla  e  riformarla, 
ma  debbono  mantenere  le  sue  disposizioni  qualunque  esse  sieno. 
La  legge,  buona  o  cattiva,  si  presenta  sempre  ai  giudici  come  la 
espressione  della  sovranità,  ed  essi  le  devono  obbedienza  „.  La 
<^ostituzione  ha  dato  loro  il  diritto  di  non  applicare  i  decreti 
e  i  regolamenti  generali,  provinciali  e  locali,  se  non  in  quanto 
sono  conformi  alle  leggi,  ma  l'art.  107  non  ha  una  parola,  da 
cui  si  possa  dedurre  il  diritto  di  non  applicare  le  leggi  stesse. 


1797,  art.  228;  id.  lipfure  del  1797,  art.  217;  id.  napoletana  del  1820,  art.  236.  La 
cost.  siciliana  del  1812,  al  tit.  IH,  e.  II,  §  8,  disponeva:  "  I  giudici  non  potranno 
jjfiammai  rappresentare  così  alle  reali  segreterie,  come  al  Parlamento,  per  riforma 
o  sospensione  di  legge,  se  non  saranno  ricercati  dal  potere  legislativo  „. 

(1)  Art.  107  :  *  Le  Corti  ed  i  Tribunali  non  applicheranno  le  leggi  ed  i  rego- 
lamenti generali,  provinciali  e  locali,  se  non  in  quanto  saranno  conformi  alle 
leggi  „.  Cfr.  Thonissen,  op.  cit.,  pp.  327-335;  Gihon,  op.  cit.,  pp.  148-155. 

(2)  RoussEi.,  Encìjclopvdie  du  droit,  §  30,  p.  530;  E.  Verhakgkn,  Des  ìoìa  incomtt,, 
Bruxelles,  1850;  Brouckkiic,  Tiklmans,  **  H^jpertoire  de  l'administration  .,  alla  voce 
CompHtence;  Berriat-Saint-Piux.  Droit  conni.,  n.  725, 

i'3)  Faiijkr,  op.  cit.,  Bruxelles,  1850;  Laurent,  Cours  de  droit  ch'il,  I:  Hello,  Dii 
n'ijimt'  coHsf.,  p.  24f>  e  seg.;  Liedts.  op.  cit.,  p.  15  e  seg.;  e  si  vedano  le  sentenze 
«aitate  da  (ìirox  e  Thonissen. 
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se  non  in  quanto  siano  conformi  alla  costituzione.  Questo  arti- 
colo è  anzi  incompatibile  con  un  sistema,  che  riuscirebbe  ad 
indebolire  l'autorità  di  tutte  le  leggi,  assoggettandole  all'ar- 
bitrario apprezzamento  dei  giudici.  Al  magistrato  che  assu- 
messe tale  ufficio  si  potrebbe  a  ragione  rivolgere  il  rimpro- 
vero che  D'Argentré  muoveva  ai  giudici  del  suo  tempo:  cur 
de  leye  judiraSj  qui  sedes  ut  secundum  leyem  judices':'  Si  aggiunga^ 
che  a  tale  sindacato  dei  tribunali  si  oppongono  nel  Belgio 
esplicite  disposizioni  di  legge  ^^\  di  guisa  che  si  può  concludere 
che  nel  Belgio,  come  nella  maggior  parte  degli  Stati,  il  giudice 
deve  applicare  le  leggi  quali  sono,  non  credersi  più  saggio  di 
esse  (-1  II  potere  giudiziario  non  ha  diritto  di  controllare  gli 
atti  del  legislativo,  di  dire  a  questo  come  l'antico  senato  con- 
servatore dell'Impero,  che  le  leggi  che  ha  votate,  sono  contrarie 
alla  costituzione  :  sarebbe  la  maggior  confusione  dei  poteri  (-^l 
In  Germania  la  costituzione  imperiale  dispone  che  le  leggi 
dell'Impero  hanno  la  precedenza  su  quelle  di  ciascuno  Stato,  e 
perciò  i  giudici  non  potrebbero  applicare  la  legge  di  uno  Stato, 
che  fosse  contraria  al  diritto  federale.  Ma  non  è  ammesso  il 
giudizio  di  legittimità  sulle  leggi  rispetto  alla  costituzione,  seb- 
bene sia  stato  valentemente  difeso  da  R.  Mohl  e  da  qualche 
altro  scrittore.  Nelle  costituzioni  dei  singoli  Stati  troviamo 
però  più  di  un  esempio  dell'intervento  del  potere  giudiziario 
nella  interpretazione  della  costituzione,  sebbene  in  forma  molto 
diversa  da  quanto  dispone  la  costituzione  americana.  L'articolo 
158  della  costituzione  del  4  settembre  1831  per  il  regno  di 
Sassonia  dispone,  che  "  se  l'interpretazione  di  un  punto  speciale 
della  costituzione  presenta  qualche  difficoltà  e  se  l'accordo  su 
di  esso  non  si  può  stabilire  tra  il  Governo  e  gli  Stati,  i  mo- 
tivi delle  due  opposte  opinioni  sono  sottoposti  alla  suprema 
Corte,  che  tronca  la  questione.  11  Governo  da  una  parte,  gli 
Stati  dall'altra  presentano  le  loro  memorie,  che  conmnicano 
all'avversario,  si  anmiette  una  replica  e,  se  i  voti  sono  uguali  de- 


(1)  "  I  tribunali  non  potranno  prendere  alcuna  parte  diretta  o  indiretta  all'e- 
sercizio del  potere  legislativo,  ne  impedire  o  sospendere  l'esecuzione  delle  deci- 
sioni del  corpo  legislativo  sanzionate  dal  Re  sotto  pena  di  forf aitare  ^.  Art.  10, 
tit.  II.  della  legge  16-24  giugno  1790;  e  secondo  l'art.  237  del  Cod.  pen.  del  18G7 
sono  puniti  i  giudici,  che  "*  si  fossero  immischiati  nell'esercizio  del  potere  legis- 
lativo, arrestando  o  sospendendo  l'esecuzione  di  una  o  più  leggi,  o  deliberando 
sul  punto  di  sapere  se  debbano  essere  o  no  eseguite  ^. 

(2)  Bruxelles,  9  gennaio  1813,  /)^V/.«.  nofahicA,  voi.  "^^7,  p.  209. 

(3)  D'Anetiiax,  Sénat,  20  mars  1872. 
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cide  quello  del  Presidente.  La  sentenza  costituisce  una  interpre- 
tazione autentica  e  obbligatoria  per  tutti  i  poteri  dello  Stato  „ . 
Ma  trattasi  di  una  decisione,  che  può  essere  provocata  soltanto 
dai  sommi  poteri  pubblici,  e  il  giudizio  non  spetta  alla  magi- 
stratura ordinaria,  ma  ad  una  Stmitsgerichtshofj  istituita  per 
la  garanzia  giudiziaria  della  costituzione  (l). 

9.  (Condizioni  del  sindacato  sulle  leg(/i.  —  tìià  ho  notato 
come  il  sindacato  deirautorità  giudiziaria  sulle  leggi  suppone 
che  lo  Statuto  sia  immutabile,  ovvero  contenga  precise  dispo- 
sizioni sul  modo  con  cui  può  essere  modificato.  Certo  la  dot- 
trina deirimmutabilitii  dello  Statuto  h  contraria  alla  natura  ed 
alla  realtà  delle  cose;  la  convocazione  di  una  Costituente  è 
possibile  nei  Cantoni  svizzeri  e  negli  Stati  di  una  federazione, 
non  in  un  grande  paese,  lanciato  nel  pieno  fervore  della  vita  mo- 
deiTia,  e  ad  ogni  modo  è  sempre  pericolosa;  Tideadi  un  referendum 
popolare  nelle  materie  costituzionali  non  sembra  meno  perico- 
losa, specie  negli  Stati  monarchici.  In  quella  vece  non  potrebbe 
suscitare  gravi  opposizioni  la  prescrizione  di  procedere  alla  ri- 
forma della  costituzione  con  norme  più  severe  e  complicate  di 
quelle  che  si  richiedono  per  le  leggi  ordinarie.  Le  costituzioni 
del  Belgio,  dei  tre  Stati  scandinavi,  dell'Austria,  della  Prussia, 
della  Baviera,  del  Baden,  della  Sassonia,  della  (iermania,  del- 
rOlanda  ed  altre  provvedono  appunto  alle  riforme  costituzio- 
nali, richiedendo  maggioranze  più  forti,  doppie  votazioni,  spe- 
ciali convocazioni  delle  Camere.  Per  quanto  ci  sorrida  Tidea 
di  considerare  il  Parlamento  come  "  una  perpetua  costituente  „ , 
a  modo  inglese,  non  pare  che  cotesti  metodi,  i  quali  consentireb- 
bero un  efficace  sindacato  sulle  leggi  incostituzionali,  siano  sen- 
z'altro da  respingersi.  A  coloro  che  reputano  tali  sistemi  contrarii 
alle  riforme  ed  a  quella  periniiwl  renoration,  che  ognor  più  si 
impone  alle  genti  moderne,  basta  citare  Tesempio  degli  Stati 
Uniti,  dove  alcuni  Stati  mutano  o  moditicano,  con  una  frequenza 
persino  censurata,  le  costituzioni  loro,  tanto  più,  quanto  queste, 
in  luogo  di  proclamare  soltanto  i  sommi  principii,  costituiscono 
veri  codici  che  regolano  le  più  svariate  materie. 

In  ogni  modo,  le  disposizioni  dello  Statuto  dovrebbero  essere 
in  tal  caso  moditìcate  secondo  quelle  precise  norme  e  non  altri- 
menti, e  non  sarebbero  suscettil)ili  d'alcuna  interpretazione.  Una 
rigida  applicazione  dei  principi  e  delle  norme  dello  Statuto  è 
certamente  preferibile,  ed  infatti  agli  Stati  Uniti  la  Corte  su- 

(1)  Cfr.  iirtit'oli   141  «^  se^.  e  Lki-thold.  Sfitatsrechf,  p.  197,  nota  1. 
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prema  non  ammette  alcuna  specie  di  provvedimenti  eccezionali. 
Durante  la  guerra  di  secessione  venne  proclamato  nell'Indiana 
lo  stato  d'assedio  e  vi  si  crearono  i  tribunali  militari;  ma 
quando  un  cittadino,  condannato  alla  pena  di  morte,  ricorse 
alla  (Jorte  suprema,  questa  sentenziò  che  tutti  i  crimini,  secondo 
la  costituzione,  si  debbono  giudicare  dal  giuri  e  nessun  cittadino 
può  essergli  sottratto  (i).  D'altronde,  alle  norme  ordinarie  della 
costituzione  si  potrebbero  aggiungere  alcune  disposizioni  per  i 
casi  in  cui  si  debbono  sospendere  le  pubbliche  libertà  e  decre- 
tare misure  eccezionali.  Ma  resta  sempre  la  difficoltà  di  provve- 
dere a  tutti  i  casi,  perlochè  in  Italia  si  i*  preferito  interpretare 
lo  Statuto  con  una  grande  larghezza  e  direi  piuttosto  licenza, 
conformando  l'interpretazione  alle  esigenze  dei  luoghi  e  dei 
tempi,  sotto  il  vasto,  per  quanto  inutile  usbergo  della  responsa- 
bilità ministeriale.  Dalla  legge  Pica  contro  il  brigantaggio  ai 
moderni  decreti  ognor  più  frequenti  sullo  stato  d'assedio  e  sui 
tribunali  militari,  dalle  leggi  eccezionali  per  la  Sicilia  a  quella 
che  diede  facoltà  al  Governo  di  modificare  le  circoscrizioni  dei 
comuni  e  delle  provincie,  dalla  concessione  al  potere  esecutivo 
della  facoltà  di  fare  leggi  e  codici  alla  sospensione  di  tutte  le 
libertà  statutarie,  abbiamo  una  lunga  serio  di  provvedimenti 
e  di  leggi,  che  le  Corti  avrebbero  dichiarato,  se  ne  avessero  il 
potere,  contrarie  alla  costituzione  fondamentale  del  Regno. 

L'esempio  degli  Stati  L-niti  dimostra,  d'altronde,  come  il 
sindacato  stesso  dei  giudici  non  basti  ad  impedire  l'applica- 
zione di  cotesto  JNs  necessitati^,  che  non  ha  altro  limite,  come 
a  suo  luogo  vedremo,  ftiori  dello  spirito  di  libertà  e  del  sen- 
timento di  legalità  del  popolo  dove  si  applica.  In  sulla  fine  del 
secolo  scorso,  Valien  art  ed  il  seditioN  (trt,  sebl)ene  contrari  alla 
costituzione,  furono  mantenuti  anclie  contro  il  tentativo  di 
qualche  Stato  di  "  farli  nullificare  J^^;  il  foì-re  art  del  24  feb- 
braio 1838  sospese  le  garanzie  costituzionali  nella  (-arolina  del 
Sud  ;  nella  California  ed  in  altri  Stati  si  ammisero  la  forma- 
zione e  l'azione  di  comitati  di  vigilanza  e  l'applicazione  della 
cosidetta  legge  di  Lynch.  Che  più  ?  il  presidente  Lincoln  decretò, 
nel  ISGl,  che  venisse  rifiutato  il  irrit  à'haheas  corpus  ai  citta- 
dini accusati  d'alto  tradimento  ;  la  Corte  suprema,  nel  caso 
Merrimann.  ritenne  l'atto  incostituzionale,  ma  il  potere  esecu- 


(1)  CooLEY,  op.  cit..  pp.  374-390. 

(2)  r'ooLEY.  op.  cit.,  p.  526  e  i  casi  citati  nella  notti  8. 
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tivo  non  badò  alla  Corte,  chiese  ed  ottenne  Tapprovazione  del 
Congresso  e  continuò  ad  applicare  le  misure  eccezionali. 

10.  Preti't  e  difetti  del  sindacato  sidle  leggi,  —  Fu  chi  af- 
fermò, che,  attribuendo  alla  magistratura  il  sindacato  sulle  leggi, 
le  esigenze  di  tutti  i  pub))lici  servizi  soffrirebbero  grave  nocu- 
mento, non  solo  perchè  non  si  potrebbe  provvedere  convenien- 
temente alle  svariate  condizioni  speciali  in  cui  si  trovi  lo  Stato, 
ma  anche  perchè,  nelle  stesse  condizioni  normali,  Tautorita  giu- 
diziaria, preoccupata  esclusivanient6  dei  diritti  dei  cittadini, 
potrebbe  rendere  difficile  l'andamento  della  pubblica  ammini- 
strazione (i\  Anche  A.  Giron  dimostrava,  che  i  principi  costitu- 
zionali sono  piuttosto  affermazioni  contro  abusi  dei  precedenti 
Governi,  ma  non  si  possono  applicare  sempre  alla  lettera  senza 
rendere  persino  impossibile  il  mantenimento  dell'ordine  pub- 
blico. Ma  anche  questa  obiezione,  e  sovratirtto  gli  esempi  che  si 
adducono  in  suo  appoggio,  non  mi  sembrano  decisivi.  Così  lo 
affermare,  che  non  può  trovar  sanzione  efficace  l'articolo  31  delio- 
Statuto,  il  quale  garantisce  il  debito  pubblico  e  dichiara  inviola- 
bile ogni  impegno  dello  Stato  verso  i  suoi  creditori,  in  quanto 
venne  violato  dall'art.  10  della  legge  20  marzo  18(55,  alleg.  2>,  e 
dalla  legge  8  agosto  KSUT),  n"  486,  alleg.  //,  mi  sembra  piuttosto 
adatto  a  fornire  argomento  ai  fautori  del  sindacato,  imperocché 
la  giurisdizione  attribuita  dalla  prima  delle  due  leggi  al  Con- 
siglio di  Stato,  nelle  controversie  tra  lo  Stato  ed  i  suoi  credi- 
tori, sull'interpretazione  dei  contratti  di  prestito  pubblico,  non 
è  certo  fra  le  più  lodevoli  istituzioni  nostre,  e  la  legge  che  ri- 
dusse al  4  7o  1  interesse  della  rendita  pubblica  non  merita  del 
pari  di  essere  citata  a  modello  di  lealtà  politica  e  civile. 

Né  mi  preoccupa  l'obiezione  che  reputa  il  sindacato  con- 
trario alla  divisione  dei  poteri.  Questi  debbono  essere  bensì 
distinti,  ma  la  distinzione  non  esclude  il  reciproco  controllo. 
E  come  l'esecutivo  lo  esercita  sul  giudiziario  e  su  quello  vigila 
assiduamente  il  legislativo,  così  non  contraddice  al  buon  or- 
dinamento dello  Stato  che  il  giudiziario  inft-eni  gli  altri  due 
dentro  il  chiuso  ambito  della  costituzione  e  delle  leggi.  La  con- 
traddizione è  solo  apparente  laddove  il  potere  giudiziario  fapart^ 
dell'esecutivo  e  non  esiste  come  potere  distinto.  La  difficolta 
deriva  piuttosto  dalla  posizione  dei  giudici,  anche  supremi,  dalla 
scarsa  preparazione  e  dalla  poca  attitudine  che  essi  possie- 
dono ad  esercitare  questo  eminente  ufficio  di  sindacato.  I  giudici 

(lì  U«Jo  G.  B.,  op.  cit..  p.  35. 
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inglesi  hanno  una  autorità  ed  una  indipendenza  che  in  nessun 
Stato  si  possono  conseguire  ;  gli  Americani  furono  costretti  a 
nominare  i  giudici  federali  a  vita,  per  procurare  ed  accrescere 
loro  codeste  qualità.  Ed  è  pur  vero,  che  i  magistrati  non  pos- 
sono apprezzare  tutte  le  esigenze  dei  pubblici  servizi,  al  punto 
che  in  molti  Stati  si  è  dovuto  costituire  una  speciale  giuris- 
dizione amministrativa,  la  quale,  insieme  al  diritto,  tenga  conto 
dell'interesse  e  specialmente  dell'interesse  pubblico.  Qui  sta 
dunque  la  difficoltà  vera,  avvertita  da  CI.  Bluntschli,  da  Boutmy, 
da  L.  Palma  e  da  altri  scrittori,  i  quali,  a  cotesta  supremazia 
di  un  potere  rigido  e  formale,  preferiscono  quella  del  legis- 
lativo, che  se  non  altro  è  la  diretta  emanazione  della  volontà 
nazionale  (i).  In  un  conflitto  tra  il  potare  legislativo  ed  il  giu- 
diziario è  pressoché  impossibile,  che  quello  non  abbia  la  pre- 
valenza, i>ersino  dove  esiste  il  sindacato  sulle  leggi,  non  poten- 
dovi essere  alcuna  autorità  superiore  alla  legittima  espressione 
della  volontà  nazionale. 

Fu  chi  censurò  il  sindacato  sulle  leggi,  da  un  lato  per  i  danni 
che  ne  possono  venire  ai  cittadini,  dall'altro  per  Taiuto  che 
esso  porge  al  loro  spirito  di  resistenza  alla  pubblica  autorità, 
citando  l'esempio  delle  sentenze  della  suprema  Corte  ameri- 
cana, che  dichiararono  incostituzionali  due  leggi  dell' S  luglio 
1S70  e  del  14  agosto  187G,  relative  ai  marchi  di  fabbrica.  Ma 
quante  altre  volte  derivarono  invece  danni  gravissimi  ai  cit- 
tadini da  leggi  d'imposta  contrarie  allo  Statuto  o  fatte,  con 
inqualificabile  arbitrio  e  contro  le  precise  disposizioni  di  questo, 
dal  solo  potere  esecutivo?  Gli  Stati  del  sud  dell'Unione  ame- 
ricana si  sentirono  forse  incoraggiati  alla  grande  secessione 
dalla  decisione  della  Corte  suprema,  che  dava  loro  ragione  nella 
questione  della  schiavitù,  e  si  può  aggiungere  che  la  resistenza 
contro  le  leggi  troverebbe  grande  alimento  da  cotesta  podestà 
consentita  al  cittadino  di  ricorrere  contro  di  osse  e  tentarne 
rannulla mento.  Ma  giova  d'altra  parte  riconoscere,  che  la  resi- 
stenza contro  gli  abusi  d'ogni  sorta  e  di  qualunque  autorità  è 
la  più  eflicace  tutela  del  diritto  di  ogni  cittadino,  e  può  consi- 
derarsi come  il  più  prezioso  frutto  dell'educazione  politica  e 
civile  di  un  popolo. 

Tutto  questo  trova  la  sua  applicazione  al  sindacato  sulle  leggi, 
il  cui  ordinamento  è  certo  assai  malagevole,  se  così  ])0clii  Stati 


(1)  Bu'xrsciiLi,  op.  cit..  I,  p.  4S7;  Palma,   corso    I.   p.   109:    BurxMY.    Kfudes   lìe 
(ìroft  ('onst.,  pp.  180-182. 
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lo  imitarono  dalla  grande  repubblica  americana.  Ma  altro  è  il 
sindacato  sugli  atti  del  potere  esecutivo,  decreti,  regolamenti, 
istruzioni,  il  quale,  oltre  all'essere  di  per  sé  più  facile,  non 
provoca  contìitti  pericolosi  e  quasi  insolubili,  dappoiché  può 
intervenire  a  risolverli  il  potere  legislativo,  con  l'approvare 
l'opera  dei  Ministri,  sottraendoli  così  alla  censura  dei  giudici, 
ovvero  col  condannarli.  Qui  il  potere  giudiziario  non  si  trova 
di  fronte  la  rappresentanza  legittima  del  paese,  bensì  un  potere 
che  deve  eseguire,  non  modificare  la  legge.  Se  il  potere  esecutivo, 
con  un  regolamento,  dispone  in  modo  diverso  dalla  legge,  se, 
con  un  decreto,  impone  ai  cittadini  doveri  o  pesi  che  non  hanno 
in  quella  fondamento  o  sono  con  essa  in  opposizione,  il  potere 
giudiziario  interviene  ed  applica  la  legge,  opera  dei  due  poteri 
dello  Stato,  contro  il  regolamento  o  il  decreto,  che  vorrebbe 
modificarla  col  concorso  di  un  solo. 

11.//  sindacato  dell-  autorità  giudiziaria  in  Italia.  Lo  Sta- 
tuto italiauo  e  le  sue  modificazioììi,  —  Abbiamo  veduto  come 
il  sindacato  del  potere  giudiziario  sulle  leggi  esista  solo  negli 
Stati  dove  è  sancito  esplicitamente  o  trova  il  suo  fondamento 
nella  stessa  costituzione.  Senza  di  ciò,  ed  in  questo  siamo 
d'accordo  con  G.  B.  Ugo,  ad  una  usurpazione  di  poteri  del- 
l'autorità giudiziaria,  ci  sembra  men  grave  e  pericolosa  quella 
delle  Camere.  Non  pare  fondata  l'opinione  di  A.  Malgarini  e  di 
pochi  altri,  i  quali  credono  che  il  sindacato  non  sia  stato  espli- 
citamente sancito  dalla  costituzione  degli  Stati  Uniti,  sebbene 
possa  trarre  qualche  argomento  dalle  idee  esposte  dal  Marshal, 
dal  Jertersou,  dal  Oalhoun  e  dalle  rivendicazioni  del  partito 
democratico.  In  ogni  caso,  il  contrario  avviso  ha  una  decisa 
prevalenza  dopo  il  IsriT).  In  Italia  manca  anzitutto  qualsiasi 
disposizione  di  tal  genere,  ma  a  tale  lacuna  s'aggiungono  ed 
hanno  ben  maggior  peso,  la  natura  stessa  della  nostra  costitu- 
zione ed  il  modo  come  si  è  svolta. 

Lo  Statuto  del  1H48  non  è  un'opera  di  getto,  come  la  costi- 
tuzione americana.  Si  devono  distinguere  in  esso  i  principi  fon- 
damentali dalle  altre  disposizioni.  Se  dal  1848  al  1800  lo 
Statuto  parve  in  Piemonte  largizione  di  principi,  anche  perchè 
non  ebl>ero  immediato  effetto  i  plebisciti  della  Lombardia  e 
di  altre  provincie,  nel  1851),  quando  questi  furono  richiamati 
in  vigore  e  si  vennero  successivamente  completando  da  quelli 
di  tutte  le  Provincie  italiane,  lo  Statuto  divenne  plebiscitario. 
l{e  o  popolo  avevano  in  cotal  modo  pattuita  l'unione  **  con 
la  monardiia  costituzionale  „,  e  però  tutto  ciò  che  la  con- 


588  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  1.   —   LIBRO  IV. 

cerne,  tutte  le  istituzioni  essenziali  della  monarchia  costitu- 
zionale non  possono  essere  mutate  per  sola  volontà  del  legis- 
latore. Ed  in  questo  senso  si  chiamano  leggi  ed  atti  incosti- 
tuzionali quelli  che  si  discostano  da  tali  principi  fondamentali  ; 
tale  sarebbe  una  legge  che  nmtasse  l'ordine  della  successione 
al  trono,  che  sopprimesse  il  Senato,  che  desse  al  Ke  la  facoltà 
di  far  esso  solo  le  leggi  ;  tale  sarebbe  un  atto  per  cui  la  Corona 
chiamasse  e  mantenesse  al  potere,  dopo  un  voto  contrario  del 
paese,  ministri  privi  della  fiducia  di  questo  e  delle  Camere,  o 
non  convocasse  a  tempo  e  a  modo  il  Parlamento. 

Fuori  di  questi  principii,  i  quali  costituiscono  l'essenza  della 
forma  di  governo  che  ci  regge,  e  fanno  sì  che  la  monarchia  co- 
stituzionale sia  ciò  che  è,  diversa  da  altre  forme  di  governo,  i 
quali  sono  il  risultato  di  un  patto  bilaterale,  lo  Statuto  si  tenne 
per  suscettibile  di  modificazioni  e  fu  modificato  da  leggi  e  da 
consuetudini,  le  quali  in  qualche  parte  prevalsero  persino  contro 
la  lettera  dello  Statuto.  Tale  fu  sempre  la  dottrina  dei  più 
liberali  scrittori  ed  uomini  di  Stato  nostri.  Camillo  Cavour,  fin 
dal  giorno,  in  cui  lo  Statuto  fu  promulgato,  lo  difendeva  contro 
coloro  che  lo  censuravano,  perchè  dichiarato  "*  legge  perpetua  e 
irrevocabile  della  monan^hia  „,  dimostrando,  che  per  credere  si 
avesse  voluto  stabilire  un  sistema  di  immobilita  assoluta,  con- 
trario al  buonsenso  ed  ai  bisogni  delle  società  moderne,  bisognava 
essere  allatto  ignari  delle  teorie  costituzionali  o  voler  cercare, 
con  hilsi  pretesti,  pericolosi  malumori.  "  Questo  sarebbe  voler 
far  sparire  il  potere  costituente  dal  seno  della  società,  sarebbe 
privarlo  deirindispensabile  potere  di  modificare  le  sue  forme 
politiche,  a  seconda  delle  nuove  esigenze  sociali.  Sarebbe  un 
concetto  talmente  assurdo,  che  non  potrà  venire  concepito  da 
nessuno  di  coloro,  i  quali  cooperarono  alla  redazione  di  questa 
legge  fondamentale.  Una  nazione  non  può  spogliarsi  della  facoltà 
di  mutare  con  mezzi  legali  le  sue  leggi  politiche.  Non  può  meno- 
mamente, in  alcun  modo,  al^dicare  al  potere  costituente.  (Questo, 
nelle  monarchie  assoluto,  è  riposto  nel  sovrano  legittimo:  nelle 
monarchie  costituzionali  il  Parlamento,  cioè  il  Re  e  le  Camere, 
ne  sono  pienamente  investiti.  Una  tale  sentenza  è  verità  triviale 
per  tutti  i  popoli  che  hanno  una  vera  pratica  del  sistema  costi- 
tuzionale... La  parola  irnìoniình,  come  è  impiegata  nel  pream- 
bolo dello  Statuto,  è  solo  applicabile  letteralmente  ai  nuovi  e 
grandi  principi  proclamati  da  esso,  ed  al  gran  tatto  di  un  i)atto 
destinate;  a  stringere  in  nodo  indissolubile  il  popolo  e  il  Ke, 
Ma  ciò  non  vuol  dire  che  le  condizioni  particolari  del  patto  wm 
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siano  suscettibili  di  progressivi  miglioramenti  operati  di  comune 
accordo  tra  le  parti  contraenti.  11  Re,  col  concorso  della  nazione, 
potrìi  sempre  nell'avvenire  introdurre  in  esso  tutti  i  cambia- 
menti, che  saranno  indicati  dall'esperienza  e  dalla  ragione  dei 
tempi  ^01  A  questi  savii  concetti  si  inspirò  sempre  il  Parla- 
mento subalpino,  e  poi  il  Parlamento  italiano,  sebbene  evitas- 
sero di  sciogliere  in  via  di  massima  la  questione,  e  mentre 
furono  respinte  le  idee  di  coloro,  che  avrebbero  voluto  una  co- 
stituente e  neppure  osarono  mai  farne  argomento  di  una  pro- 
posta legislativa. 

Un  rapido  esame  delle  disposizioni  dello  Statuto,  che  sono 
state  modificate,  corrette  o  completate  da  leggi  posteriori,  basta 
a  dimostrare  che  la  dottrina  da  noi  condivisa,  se  può  parere  a 
taluno  disputabile  in  ordine  scientifico,  non  lo  è  certo  in  ordine 
pratico.  Le  lettere  patenti  di  Carlo  Alberto  del  17  febbraio  e 
29  marzo  1848,  che  ammisero  i  Valdesi  e  gl'Israeliti  al  pieno 
godimento  dei  diritti  civili  e  politici,  mutarono  la  tolleranza, 
assicurata  dallo  Statuto  agli  altri  culti,  in  una  perfetta  egua- 
glianza, se  non  contraria,  certo  poco  conforme  al  1"*  articolo  di 
esso.  Siffatta  eguaglianza  trovò  il  suo  complemento  nella  legge 
del  15  giugno  1848,  n.  735,  per  cui  "  la  differenza  di  culto  non 
forma  eccezione  al  godimento  dei  diritti  civili  e  politici  ed 
all'ammlssibilitìi  alle  cariche  civili  e  militari  „,  e  negl'identici 
principii,  via  via  proclamati  nelle  nuove  provincie  ^^\  Le  quali 
norme  di  eguaglianza  tra  i  varii  culti  ebbero  conferma  nelle 
altre  leggi  e  nei  codici,  e  sono  ormai  indiscusse,  mentre  l'arti- 
colo 1°  dello  Statuto  si  ha  pure  come  vigente  per  altre  appli- 
cazioni (^). 

Così  avvenne  d'altri  articoli.  Non  più  la  sola  persona  del  Ke 
b  sacra  ed  inviolabile,  ma  anche  quella  del  Pontefice  ^^\  Il  di- 


(1)  Chiala  Luir.i,  Letti-re  edite  ed  inedite  ecc.,  voL  V,  p.  ccxvii.  Il  Cavour  così 
scriveva  in  un  articolo  del  "*  Risorgimento  ,,  il  10  marzo  1848. 

(2)  Decreti  del  Governatore  generale  di  Lombardia  4  e  11  luglio  1859;  del  Go- 
verno provv.  delle  provincie  Modenesi,  14  giugno  1859;  del  Governatore  di  Bo- 
logna, del  10  agosto  1859;  del  Governatore  provvisorio  della  Toscana,  del  13 
aprile  1859;  del  R.  Commissario  per  le  Marche,  del  25  settembre  1860,  e  di  quello 
per  l'Umbria  della  stessa  data;  decreto  reale  12  febbmio  1861  per  la  Sicilia; 
decreto  luogotenenziale  per  le  provincie  napoletane.  17  febbraio  1861.  n.  248,  e 
dei  decreti  reali  4  agosto  1866,  n.  3126  per  le  provincie  venete  con  Mantova,  e 
3  ottobre  1870,  n.  5916  per  la  provincia  di  Roma. 

(3)  Legge  13  maggio  1871,  n.  214,  art.  2  e  19;  Cod.  pen..  art.  140  a  144;  e 
vedi  Saredo,  Codice  del  diritto  pubblico  ecclesiastico,  prefazione,  HI. 

(4)  Statuto,  art.  i  e  legge  13  maggio  1871,  art.  1. 
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ritto  del  Re  di  far  grazia  e  commutare  le  pene  e  regolato  dai 
codici,  che  aggiunsero  la  facoltà  d'accordare  amnistie  e  indulti  ^i). 
La  dotazione  della  Corona,  anziché  rimanere  immutata  per 
tutta  la  durata  di  ogni  Regno,  venne  mutata  per  legge,  du- 
rante quello  di  Vittorio  Emanuele,  ben  otto  volte  ;  la  legge  1 3 
maggio  1871  modificò  profondamente  l'articolo  18,  che  attri- 
buiva al  Re  i  diritti  spettanti  alla  potestà  civile  in  materia 
beneficiaria,  o  concernenti  l'esecuzione  delle  provvisioni  d'ogni 
natura  provenienti  dall'estero.  Si  può  dire  del  pari,  che  i  de- 
creti i  quali  nominarono  un  luogotenente  del  Re,  con  le  preroga- 
tive della  Corona,  durante  e  dopo  la  guerra,  non  osservarono  gli 
articoli  dello  Statuto,  che  regolano  la  reggenza  nel  caso  di 
minorità  del  Re  o  di  sua  fisica  impossibilità  a  regnare  ^2).  L'ar- 
ticolo 22  prescrive  al  Re  di  giurare,  salendo  al  trono,  di  osser- 
vare lealmente  lo  Statuto,  mentre  il  giuramento  si  estese  anche 
alle  leggi  ;  i  luogotenenti  del  Re  non  prestarono  il  giuramento 
che  l'articolo  28  impone  al  Reggente  e  pare  dovesse  estendersi 
anche  ad  essi,  dappoiché  esercitano  funzioni  equivalenti.  E  di 
certo  non  ha  più  alcun  valore  l'articolo  28,  mentre  il  Codice 
civile,  agli  articoli  69  e  i)2,  e  la  legge  2  luglio  1890  provvidero 
allo  stato  civile  delle  persone  della  famiglia  reale  in  modo  non 
del  tutto  conforme  alle  disposizioni  dello  Statuto  ^^). 

1  deputati,  secondo  l'articolo  42,  sono  eletti  per  5  anni,  ed 
invece  la  Camera  può  essere  sciolta  prima  di  questo  termine. 
Non  possono  avere,  come  non  lo  possono  i  senatori,  retribu- 
zione o  indennità  (art.  50),  ed  hanno  invece  la  libera  circola- 
zione sulle  ferrovie  e  sui  piroscafi  :  non  possono  deliberare,  se 
la  maggioranza  assoluta  non  è  presente  in  ciascuna  Camera 
(art.  53)  ed  invece  non  si  computano  nel  numero  legale  i  depu- 
tati in  congedo^  in  missione  o  malati,  ed  i  senatori  che  si  trovano 
in  coteste  condizioni  o  sono  notoriamente  impediti  di  intervenire 
alle  sedute.  Le  discussioni  dei  progetti  di  legge  non  sempre  si 
fanno  articolo  per  articolo  (art  55),  ed  a  nessuno  verrebbe  in 
mente  di  usare  nella  Camera  la  lingua  francese,  come  pure  ne 
avrebbe  facoltii  dall'articolo  62.  La  legge  sui  sottosegi'etarì  di 
Stato,  contro  l'articolo  59,  dà  loro  facoltà  di  sostenere  nella 


(1)  statuto,  art.  8:  Codice  penale,  art.  86,  87,  89,  90;  Cod.  di  procedui-a  penale, 
art.  830  e  seg. 

(2)  Regi  decreti  28  marzo  1848,  26  aprile  1859,  20  giugno  1866,  e  leggi  l-")  aprile 
1859  0  17  mggio  1866. 

(3)  Art.  38,  in  relazione  agli  articoli  11,  12,  18,  U,  17. 
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Camera  gli  atti  e  le  proposte  ministeriali,  come  pare  consentisse 
soltanto  ai  ministri  ed  ai  comniissarii  del  Governo.  Cosi  vennero 
modificati  o  contradetti:  l'articolo  71.  istituendo  tribunali  ecce- 
zionali e  militari  in  varie  occasioni,  l'articolo  70,  che  creava 
la  milizia  comunale,  l'articolo  77,  pel  quale  la  coccarda  azzurra 
era  la  sola  nazionale.  Lo  Statuto  non  parla  di  Consiglio  dei  mi- 
nistri, di  presidente  del  Consiglio,  della  necessità  che  godano  la 
fiducia  del  Parlamento;  sancisce  l'inamovibilità  dei  magistrati, 
clie  la  legge  riconosce  loro  appena  quanto  al  grado;  parla  della 
responsabilità  dei  ministri,  del  diritto  della  Camera  di  accusarli 
e  del  Senato  di  giudicarli,  e  nessuna  legge  ha  mai  regolato  tali 
materie;  garantisce  ai  cittadini  diritti  di  riunione,  di  associa- 
zione ed  altri,  che  le  leggi  non  determinano,  per  cui  restano,  si 
può  dire,  in  piena  balia  del  potere  esecutivo,  senza  che  siasi  mai 
provveduto  a  compiere,  in  queste  ed  altre  materie,  il  pensiero 
evidente  degli  autori  dello  Statuto.  Infine  non  mancarono  leggi 
interpretative  dello  Statuto,  circa  la  promulgazione  delle  leggi, 
il  giuramento  dei  deputati  ed  altri  istituti.  E  coteste  modifica- 
zioni sono  state  sempre  assentite,  nella  sostanza  e  nella  forma, 
dai  poteri  dello  Stato,  e  in  cotal  modo  approvate  dal  popolo 
riunito  nei  comizi,  ne  si  potrebbe  ammettere  che  un  solo  potere 
dello  Stato,  sia  pure  il  giudiziario,  avesse  facoltà  di  mutare 
o  modificare  la  costante  consuetudine. 

12.  Altre  fanne  di  Hindavato.  —  Tali  sono,  infatti,  le  con- 
clusioni pacifiche  della  giurisprudenza,  se])bene  la  dottrina  tragga 
(jualche  ragione  a  dul)itare  dal  fatto,  che  anche  il  potere  legis- 
lativo i»  vincolato  dalla  costituzione  su  cui  fonda  la  propria 
autorità,  e  facendo  atti  contrari  alla  costituzione  eccede  i  proprii 
poteri.  Ma  se  i  tribunali,  nelle  decisioni  loro,  potessero  rifiutare 
di  applicare  una  disposizione  di  legge,  allegando  che  essa  si 
trova  in  opposizione  con  alcuno  dei  principii  fondamentali  dello 
Statuto,  si  creerebbe  un  irreparabile  conflitto  tra  il  potere  le- 
gislativo ed  il  giudiziario.  "  Ai  tribunali  appartiene  di  appli- 
care la  legge  qual'  è,  non  di  giudicarla  „  (i\  Su  questo  punto 
concordano  dottrina  e  giurisprudenza  ^-\  imperocché  le  nostre 
Corti  supreme  hanno  in  piìi  occasioni  consacrata  la  massima 
suindicata  (^^. 

(1)  Bianchi  F.  S.,  Principii  generali  sulle  ìeggi^  Torino  1888,  p.  81. 

(2)  Dalloz,  **   Répertoire  ecc.  ^,  voce  Lois,  n.  527:  Laurent,  Z)wr  r/nV,  1,  p.  81; 
Sarkdo,  Trattato  delie  leggio  nn.  468  a  470. 

(3)  CasH.  di  Torino,  26  gennaio  1871,  nella  **  Giurispr.  ital.  ,,  voi.  XXII,  colonna 
4;]  :  Cass.  di  Roma,  25  giugno  1880.  '  Legge  „  XIV,  2,  56. 
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Che  se  Topposizione  ai  principii  dello  Statuto  risulta  non  dal 
testo  di  una  legge,  ma  da  un  determinato  modo  di  intenderla, 
il  potere  giudiziario,  neirapplicarla,  le  può  dare  quell'interpre- 
tazione che  la  renda  conciliabile  coi  principi  medesimi,  quando 
anche  per  riuscirvi  debba  discostarsi  dal  senso  letterale  della 
legge  stessa,  imperocché  essa  deve  applicarsi  secondo  l'inten- 
zione del  legislatore,  e,  nel  dubbio,  non  è  lecito  presumere  che 
egli  abbia  voluto  discostarsi  dalle  norme  costituzionali.  L' in- 
terpretare una  legge  in  modo  che  si  accordi  alle  nonne  dello 
Statuto,  parmi  anzi  uflBcio  del  giudice  ^^\  Infatti  è  persino  av- 
venuto, in  qualche  caso,  che  le  leggi  "  si  tirarono  coi  denti  „  per 
metterle  a  pari  non  solo  collo  Statuto,  ma  col  buon  senso  e 
colla  coscienza^-),  come  dimostrano,  per  esempio,  certe  interpre- 
tazioni dell'articolo  47  della  legge  sulla  stampa,  inspirate  al 
"  ril  orezzo  di  condannare  un  capro  emissario  perfino  ignaro  del 
delitto,  in  presenza  dell'autore  noto  „,  onde  furono  talvolta 
invasi  gli  animi  dei  giudici  ^'^\ 

Col  sindacato  sulla  sostanza  delle  leggi  non  deve  andar  con- 
fuso quello  che  l'autorità  giudiziaria  esercita  sulla  loro  forma. 
Anche  i  Romani  pensavano  non  si  dovesrero  osservare  le  leggi, 
per  le  quali  non  erano  state  rispettate  le  forme  prescritte  ^^l 
Lo  Statuto  italiano  determina  le  norme  della  procedura  da 
osservarsi  per  la  formazione  delle  leggi  e  quando  non  sono 
osservate  la  legge  perde  ogni  efficacia.  Qualora  sia  chiesta 
l'applicazione  di  una  legge,  di  un  regolamento,  di  un  decreto 
o  d'altra  disposizione  a  cui  manchi  qualcuno  dei  requisiti  essen- 
ziali acciocché  abbia  efficacia  giuridica,  1'  autoritii  giudiziaria 
non  solo  può,  ma  deve  rifiutarvisi,  risolvendo  la  controversia 
secondo  le  altre  leggi  che  sono  in  vigore,  e,  mancando  leggi 
positive,  secondo  i  principi  generali  del  diritto.  S'intende  che. 
anche  in  questo  caso,  i  giudici  non  possono  dichiarare  di  niuii 
effetto  la  legge,  il  decreto  o  il  regolamento,  perciò  che  mancano 


(1)  Bianchi,  op.  oit.,  p.  78;  e  si  vedano  in  questo  senso  specialmente  due  deci- 
sioni della  Cass.  di  Firenze,  30  dicembre  1872  e  1  giugno  1874,  "  Annali  di  Giur.  „, 
TU,  1,  56.  "  Legge  „  XIV,  2,  256. 

(2)  Gabelli,  Sulla  Uoerid  della  stampa  e  sull'editto  26  marzo  1S4S,  *  Mon.  dei 
trib.  „  1881,  IV,  4.^,  49. 

<3)  BoNASi,  Sulla  legge  della  futampa,  Modena,  1880,  p.  142. 

(4)  "*  Scitote  igitur,  patres  conscrlpti,  non  aliter  in  posterum  leges  promulgandas, 
nisi  supradicta  forma  fuerit  observata  ».  L.  8,  Cod.  Just.  De  legihus  et  const.prir., 
I,  14:  **  Si  quo  posthac  edicta  sive  constitutiones,  si  ve  die  et  consule  fuerint  de- 
prehensa,  auctoritate  careant  ,.  L.  1,  Cod.  Theod.  De  const.  prìn.   et  edict.  T,  1. 
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delle  condizioni  necessarie  alla  loro  efficacia  giuridica  ;  si  limi- 
tano a  non  applicarla  al  caso  deferito  dalle  parti  al  loro  esame, 
e  la  decisione  non  si  estende  al  di  là  del  caso  stesso,  non  vincola 
altri  magistrati,  e  neppure  obbliga  i  giudici  stessi  che  la  pro- 
nunciano a  decidere  un'altra  volta  allo  stesso  modo. 

L'  autorità  giudiziaria  ha  dunque  il  diritto  e  il  dovere  di 
esaminare  se  un  atto,  di  cui  le  si  chiede  Tapplicazione.  sia  ve- 
ramente una  legge  divenuta  obbligatoria,  e  non  è  legge  se  non 
sia  stata  approvata  dalla  Camera  dei  Deputati  e  dal  Senato, 
sanzionata  dal  Re,  debitamente  promulgata  e  pubblicata.  11 
giudice  deve  però  sempre  limitarsi  alla  parte  formale,  non 
invadere  co'  suoi  giudizii  la  sostanza,  e  però  non  applicherà, 
a  cagion  d'esempio,  una  legge  cui  manchi  il  voto  del  Senato, 
la  sanzione  reale,  o  che  non  sia  stata  pubblicata  nella  "  Gazzetta 
ufficiale  „,  mentre  la  dovrà  applicare,  per  esempio,  sebbene  la 
deliberazione  della  Camei'a  non  fosse  stata  presa  in  numero 
legale  (i>.  Senza  di  che  il  giudice  verrebbe  a  sovrapporsi  al  le- 
gislatore, usurpando  l'ufficio  di  contenerlo  entro  i  confini  della 
costituzione. 

18.  L'autorità  (jiudiziaria  di  fronte  ai  decreti  e  ai  regola- 
nieìiti  del  potere  eseeutiro^  ed  agli  atti  amministratiri.  —  L'  au- 
torità giudiziaria  può  rifiutarsi  di  applicare  le  disposizioni  di 
decreti,  di  regolamenti,  o  d'altri  atti,  che  non  siano  interamente 
conformi  alle  leggi,  ovvero  emanino  da  autorità  incompetenti, 
imperocché  requisiti  essenziali  all'efficacia  giuridica  di  tali  atti 
sono  la  conformità  loro  alla  legge  e  l'esser  stati  emanati  da 
funzionari  competenti,  nei  limiti  delle  loro  attribuzioni,  come 
si  dimostra  ampiamente  nel  diritto  amministrativo.  Se  un  de- 
creto od  un  regolamento  non  h  fatto  dal  Re  e  controfirmato 
da  un  ministro  responsabile;  se  un  decreto,  un  regolamento 
locale,  un'ordinanza,  un  provvedimento,  un  atto  amministrativo 
è  dato  da  un'  autorità  diversa  da  quella  cui  è  attribuito  per 
legge,  o  nel  suo  contenuto  eccede  i  poteri  conferiti  all'autorità 
da  cui  emana,  tali  atti  non  possono  aver  forza  obbligatoria,  e 
l'autorità  giudiziaria  non  deve  tenerne  conto  nelle  private  con- 
troversie s()ttoi»oste  alla  sua  decisione. 


(1)  La  Corte  ili  CiisHtizioiic  lui  ritenuto  «.'ostituzionale  un  decreto  che  dispone  su 
arfjoiiiento  legislativo,  con  hi  clausola,  che  sarebbe  sottoposto  al  Parlamento  per 
esser  convertito  in  lepgc:  11  mu^i^'io  1890,  in  *  (Giustizia  Amministnitiva  „,  voi.  VII, 
III,  SI,  e  Cfr.  Lo  Monaj.u,  Commento  alla  U'uge  f  rrt/ol amento  sul  Consiglio  di  Stato, 
1,  nn.  87-41. 

3«      B.  .S.  P.  -  J'  .««'rie  -    IJuuKiALTi.  Oir.  Costit.,  VII.  Parte  II. 


594  PARTE   SPECIALE   —   SEZIONE   I.    —    LIBRO   IV. 

Nel  conflitto  d'applicazione  o  di  interpretazione  fra  la  legge 
ed  un  atto  qualsiasi  del  potere  esecutivo  si  dovrà  sempre  appli- 
care la  legge.  Imperocché,  come  bene  avverte  F.  S.  Bianchi, 
per  quanto  non  senza  censura,  non  v'è  paragone  tra  la  legge 
e  Tatto  del  potere  esecutivo.  "*  Sindacando  una  legge  e  negan- 
done l'applicazione  perche  la  reputasse  contraria  allo  Statuto, 
l'autorità  giudiziaria  sovrapporrebbe  il  poter  suo  a  quello  del 
legislatore,  il  che  h  inammissibile  ed  assurdo.  Negando  efficacia 
ad  un  atto  del  potere  esecutivo  o  dell'autoritìi  amministrativa, 
che  si  trovi  in  opposizione  colla  legge,  si  rende  omaggio  a  questa 
e  ciò  e  giusto  e  necessario  (^^  „, 

La  legge  20  marzo  ISfió,  ali.  E,  all'art.  ;">,  espressamente 
dichiarava,  che  "  in  ogni  caso  le  autorità  giudiziarie  appliche- 
ranno gli  atti  amministrativi  ed  i  regolamenti  generali  e  locali, 
in  quanto  siano  conformi  alle  leggi  „.  11  che  non  vuol  dire  che 
l'autorità  giudiziaria  abbia  podestà  di  annullare  un  atto  od  un 
provvedimento  amministrativo,  con  aperta  violazione  del  prin- 
cipio della  distinzione  dei  poteri,  ne  che,  anche  investite  di  una 
controversia,  per  la  cui  decisione  occorresse  pronunciarsi  sulla 
nullità  o  validità  d'un  atto,  l'autorità  giudiziaria  possa  dichia- 
rarlo nullo  in  modo  generale  e  assoluto.  "  Nei  limiti  speciali  del 
CJiso  sul  quale  è  chiamata  a  proflFerire  sentenza,  essa  non  i)0- 
trelìbe  aver  riguardo  ad  una  disposizione,  clie  lungi  dalVappog- 
giarsi  alla  legge  ed  assicurarne  l'esecuzione,  le  fosse  contraria  <-L . 
In  questo  senso  si  può  dunque  affermare,  elio,  l'autorità  giudi- 
ziaria esercita  anche  in  Italia  il  suo  sindacato  sui  decreti  e  sui 
regolamenti  emanati  dal  potere  eseimtivo.  nonché  sugli  atti 
delle  autorità  amministrative  centrali  o  locali  ^'^K 

14.  Ij'nutorllà  (jiwUzidria  r  il  sinf/f/cfffn  snyli  utii  romp'ntfl 
dal  potere  esecutiro  per  tnandfffo  let/islffflm.  —  Suole  talvolta 
il  potere  legislativo  affidare  alVesecutivo  speciali  mandati,  di 
coordinare  testi  di  legge,  completarli,  rac(*oglierli  in  unico  testo, 
e  perfino  di  legiferare  su  argomenti  che  sarebbero  di  sua  com- 
petenza esclusiva.  In  tali  casi  l'autorità  giudiziaria  non  \mn 
esigere  che  tali   atti  siano  conformi   alle  leggi,  alle  quali    il 

(1)  Bianchi,  op.  cit.,  I,  pp.  83.  84. 

1*2)  Bianchi,  op.  cit.,   I.  p.  84. 

(3)  Saubdo,  op.  (ut.,  11.  *275:  Pacifici-Mazzoni,  Ood.  civ.,  10,  p.  29;  p  si  vedano 
spe'-iiil niente  le  «b'cisioni  «li  Cassazione:  Torino,  12  ln;jflio  ISGG,  "  Annali  „,  I,  1, 
90;  1  febbraio  1867,  "  Lejryr,.>  „  yu.  i,  185;  5  ^iu^rno  1867,  Ivi  id.  p.  783;  19 
i^ennaio  1872,  ""  Annali  ^.  VI.  1,  158;  Firenze,  14  marzo  1866,  Ivi.  I,  13^;  '20  marzo 
1873,  Ivi,   VII,  1.  153  ecc. 
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potere  esecutivo  può  aver  avuto  resj)licito  mandato  di  derogare. 
Ma  anzitutto  si  esige  che  cotesto  mandato,  il  quale  esce  dalle 
funzioni  proprie  dei  due  poteri,  tanto  riguardo  a  chi  lo  dà  che 
al  potere  cui  viene  affidato,  abbia  veramente  forma  di  legge. 
l'acito  od  espresso  può  essere  il  mandato  privato,  non  questo, 
che  deroga  ai  principii  stessi  della  costituzione,  e  non  può  lasciar 
luogo  a  dubbi  e  ad  incertezze  ^^^. 

11  mandato,  oltre  che  esplicito,  deve  essere  speciale.  11  potere 
legislativo  non  può  mai  abdicare  del  tutto  all'  esercizio  delle 
tacolta  che  gli  sono  attribuite  dalla  costituzione.  Le  straor- 
dinarie facoltà  conferite  al  potere  esecutivo  per  emanare  dispo- 
sizioni, le  quali  avranno  poi  valore  di  leggi  vere  e  proprie, 
devono  essere  speciali,  e  limitate  quanto  agli  oggetti  a  cui  tali 
facoltà  siano  da  esercitarsi,  quanto  ai  modi  di  tale  esercizio, 
quanto  al  tempo  pel  quale  deve  durare  il  mandato.  Il  caso 
più  grave  è  quello  dei  pieni  poteri,  che  furono  talvolta  con- 
feriti dal  Parlamento  al  potere  esecutivo  per  straordinarie  cir- 
costanze. Altre  volte  il  Parlamento  affida  al  Governo  l'ufficio  ' 
di  ridurre  ad  unico  testo  varie  leggi  emanate  successivamente 
sopra  una  data  materia,  coordinandone  tra  loro  le  disposizioni, 
o  di  introdurre  in  un  corpo  di  nuove  leggi  da  promulgarsi 
cjuelle  modificazioni  che  siano  necessarie  per  mettere  d'accordo 
tra  loro  e  con  quelle  d'altre  leggi  le  nuove  disposizioni  legisla- 
tive. E  più  spesso,  non  potendosi  opportunamente  provvedere 
in  una  legge  a  tutto  quanto  sare])be  necessario  per  la  sua  attua- 
zione, il  Parlamento  commette  al  (loverno  la  determinazione 
di  alcuni  particolari,  talché  le  disi>osizioni  che  vengono  ema- 
nate, ])er  lo  più  entro  un  certo  termine,  si  considerano  come 
facienti  parte  della  logge.  Infine,  si  dii  facoltà  al  potere  ese- 
cutivo di  introdurre  nei  regol.n menti  di  sua  competenza  dispo- 
sizioni relativo  a  pai-ticolari  istituti,  che  veramente  dovrel»- 
bero  ossero  regolati  dalle  leggi  medesime,  ma  per  i  (juali  esse 
si  riferiscono  al  regolamento,  che  dicesi  allora  legislativo,  e  può 
provvedere,  per  esempio,  alle  forme  degli  atti,  alle  sanzioni 
l)enali  o  ad  altri  argomenti,  che  sono  propriamente  di  com- 
petenza del  potere  legislativo. 

(piando  il  potere  legislativo  abbia  delegato  una  parte  delle 
sue  funzioni  all'esocutivo,  Tautorità  giudiziaria  ha  il  sindacato 
suires(»rcizi()  di  tale  facoltìi.  Vero  ò  che  il  potere  esecutivo, 
quando  agisce  por  mandato  avuto  dal  Parlamento,  compie  una 

(1)   Contiti:  Bianchi,  Op.  cit..  p.  86. 
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funzione  legislativa,  ma  poiché  trattasi  di  Riandato  speciale, 
non  può  eccederne  i  limiti.  La  Cassazione  di  Firenze  ritenne 
che  in  questo  caso  unico  giudice  degli  eccessi  e  degli  abusi  del 
potere  esecutivo  dovrebbe  essere  il  Parlamento,  da  cui  il  po- 
tere esecutivo  ebbe  quelle  tali  facoltà,  e  questa  fu  per  qualche 
tempo  la  giurisprudenza  prevalente  <^^.  Ma  negli  ultimi  anni 
prevalse  l'opposta  dottrina,  la  quale  ammette,  che  spetti  all'au- 
torità giudiziaria  conoscere  se  un  atto  emanato  per  delega- 
zione legislativa  dal  potere  esecutivo  stia  dentro  i  limiti  del 
mandato  conferitogli  o  lo  ecceda,  per  negarne,  in  quest'ultimo 
caso,  l'applicazione  ^'^l  A  cotesta  dottrina  aderirono  (1.  Saredo, 
(t.  Pacifici-Mazzoni  ed  altri  (^J;  ed  infatti  trattasi  di  un  vero 
e  proprio  mandato,  il  quale  è  valido  in  quanto  chi  lo  esercita  si 
contiene  nei  termini  e  nei  modi  da  esso  assegnati.  F.  S.  Bianchi 
ainmette  che  l'autorità  giudiziaria  non  debba  applicare  gli  atti 
contestati  del  potere  esecutivo  allorquando  questi  abbia  agito 
oltre  i  limiti  del  mandato;  se  non  che  soggiunge,  che  esso  non 
possa  negare  l'applicazione  di  im  atto  compiuto  nella  materia 
per  la  quale  avvenne  la  delegazione,  ma  che  sarebbe  contrario 
al  contenuto  della  legge  stessa  come  è  fatta,  imperocché  in  tal 
caso  non  si  tratta  di  eccesso  di  potere,  ma  di  cattiva  esecu- 
zione o  di  abuso  del  mandato.  Evidentemente  però  il  Parla- 
mento, nel  delegare  alcuni  poteri,  ha  segnato  limiti,  che  devono 
essere  rispettati,  senza  di  che,  all'atto  del  potere  esecutivo, 
manca  il  fondamento  giuridico.  Se  il  Parlamento  approvasse  gli 
eccessi  del  potere  esecutivo  o  l'interpretazione  da  esso  data 
all'avuta  delegazione,  cesserebbe  ogni  ragione  di  intervento 
dell'autorità  giudiziaria  o  piuttosto  quello  che  essa  avrebbe 
riconosciuto  come  illegale  ed  abusivo  ven-ebbe  ad  essere  debi- 
tamente corretto  e  ratificato,  ed  il  Parlamento  non  potrebbe 
che  essere  soddisfatto  della  cura  con  cui  l'autorità  giudiziaria 
ha  fatto  valere  le  sue  deliberazioni  W. 

L'autorità  giudiziaria  ha  infine  competenza  a  conoscere  (juando 
al)bia  a  reputarsi  esaurito  il  mandato  legislativo.  In  generale 


(1)  Cassazione  di  Firenze,  15  ^iug'iio  1^67,  *  Annali  ^,  I.  1,  20.">:  Id.,  30  marzo 
1873,  Ivi,  VII.  1,  753;  Kl.,  29  novembre  1875,  Ivi,  IX.  1,  532;  Id.,  4  mai-zo  1876, 
*  Giurisprudenza  ^  di  Torino,  XHI,  343;  Id.  di  Torino,  24  jjennaio  1868  "  Annali  ., 
II.  1,  20;  Id.  di  Napoli,  22  ottobre  1869,  "  Annali  ,.  III,  1,  411. 

■  2)  Cassazione  di  Roma,  4  lugflio  lb77,  **  «'ìiurisprudenza  ..  «li  Torino,  XV,  144: 
12  luglio  ì>^:^,  *   Annali   „  XII.  1.  ISO. 

(3)  Saiikim,  np.  vìi.,  nn.  27«3-3S0:  PArrKi^i-M.vzzuNi.  op.  'if..    n    hK    p.  27  r  st'tf. 

(4)  Op.  cit.,  V..].  I.  pp.  .<9-01. 
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è  evidente  che  il  potere  esecutivo  può  sempre  modificare  i 
decreti  ed  i  regolamenti  che  esso  emana  in  virtù  del  potere 
proprio  per  V  esecuzione  delle  leggi,  ma  non  può  modificare, 
senza  una  nuova  delegazione,  le  disposizioni  che  emana  in  virtù 
di  una  delegazione  legislativa,  la  quale,  coU'adempimento  del 
mandato,  ha  cessato  giuridicamente  di  esistere  ^^\  Può  avve- 
nire che  la  delegazione  abbia  per  oggetto  le  regole  da  stabi- 
lirai per  più  rapporti  giuridici  distinti,  sebbene  relativi  alla 
stessa  materia  ed  il  Governo  riconosca  opportuno,  per  la  natura 
di  quei  rapporti  o  per  altre  ragioni,  regolarli  con  disix)sizioni 
successive.  In  tal  caso  il  mandato  si  viene  esaurendo  quanto 
alle  parti  sulle  quali  si  è  provveduto  e  rimane  intatto  per  le 
altre,  a  meno  che  non  intervenga  per  tutte  una  nuova  e  com- 
pleta delegazione  legislativa  ^2)^ 

15.  Istituzioni  mtccedanee  al  sindacato  f/iudiziario.  —  Am- 
messo che  nella  maggior  parte  delle  costituzioni,  tra  le  quali 
ritaliana,  Tautorità  giudiziaria  ha  il  sindacato  sugli  atti  del 
potere  esecutivo,  ma  non  sulle  leggi,  ne  deriva  la  domanda,  se 
l)Ossano  proporsi  altre  istituzioni,  le  quali  raggiimgano  il  me- 
desimo scopo,  servano  cioè,  come  il  potere  giudiziario  con  questa 
sua  funzione  politica  gli  Stati  Uniti  ed  altrove,  a  mantenere  il 
rispetto  alle  istituzioni  e  l'integrità  dei  diritti  dei  cittadini. 

Nei  vari  Stati  liberi  dell'antichità,  del  medio  evo  e  dell'epoca 
moderna,  ed  in  molti  disegni  di  costituzioni  più  o  meno  inap- 
plicabili, si  stabilirono  o  si  suggerirono  speciali  magistrature 
per  il  sindacato  sul  potere  legislativo.  Atene  aveva  i  Tesmo- 
teti,  che  potevano  opporre  il  loro  voto  a  tutte  le  leggi  contrarie 
al  complesso  della  legislazione  od  ai  supremi  interessi  dello 
Stato,  ed  ogni  anno  rivedevano  le  leggi  col  concorso  del  po- 
l)olo,  e  ricercavano  se  fra  quelle  in  vigore  ve  ne  erano  di  con- 
tradditorie od  implicitamente  abrogate,  ed  esaminavano  preven- 
tivamente le  nuove  leggi  proposte  (^).  Era  ammessa  la  pubblica 
accusa,  una  specie  di  azione  i)opolare  contro  i  promotori  di  leggi 
ingiuste  o  di  decreti  contrarli  alle  leggi,  durante  il  primo  anno 
dalla  loro  promulgazione.  L'accusa  di  illegalità  poteva  fondarsi 
sul  fatto  che  non  si  erano  compiute  tutte  le  formalità  prescritte 
per  la  formazione  delle  leggi,  come  nel  caso  di  Leptine:  sul  con- 
fi) Cantra:  Cas«.  di  Roma,  22  febbraio  1878,  **  (jiurisprudenza  ^  di  Torino,  XV.  425. 

(2)  Cass.  di  Fioma,  18  gennaio  1S77.  *  Giurispr.  Ital.  ,  XXIX.  1,  259. 

(3)  Perrot,  Le  tiroit  piiblìr  d'Athènes,  Paris.  1867,  pp.  157-173;  Eschixe.  e.  Cle- 
tif.  3S:  Uhonis  Kmmii.  iJf  liepuhlirn  athefiietisiutn.yeneiiìs,  1732;  Mariotti.  Lf  ora- 
zioni ffì  Demostene,  voi.  I,  p.  73:  II,  p.  194;  III.  p.  8-9,  ecc. 
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tenuto  della  legge^  come  nel  caso  di  Timocrate;  suU'ottesa  da 
essa  recata  ad  interessi  privati  senza  conveniente  indennità,  e 
su  altri  fatti,  che  ben  si  comprendono  in  così  piccolo  Stato, 
sotto  l'assidua  vigilanza  della  pubblica  opinione,  e  tuttavia 
non  senza  le  esagerazioni  e  gl'inconvenienti  segnalati  dagli 
scrittori  più  imparziali  '^).  A  Sparta  gli  Efori  avevano  analoghi 
uffici,  e  li  esercitarono  con  tanta  autorità  e  con  tale  una  fre- 
quenza, che  a  poco  a  poco  ridussero  nelle  loro  mani  tutti  i 
poteri  dello  Stato  (*-).  A  Cartagine  si  trovarono  del  pari  per 
molto  tempo  a  capo  dello  Stato  i  sutteti  e  più  tardi  i  centum- 
viri, che  sono  paragonati  agli  efori  di  Sparta  ed  avevano  ana- 
logo ufficio.  Ed  è  nota  Tautorità  dei  tribuni  della  plebe  a  Roma, 
la  fzrande  importanza  che  essi  acquistarono  e  mantennero 
sino  a  che  si  poterono  veramente  considerare  come  interpreti 
degl'interessi  e  manifestazione  autorevole  della  volontà  del 
popolo,  mentre,  quando  bastò  il  reto  di  un  solo  tribuno,  il  tri- 
bunato esagerò  il  suo  potere,  muovendo  furiosi  assalti  all'o- 
pera di  tutte  le  altre  magistrature  della  Repubblica,  e  questa 
volse  rapidamente  a  rovina. 

Somiglianti  istituzioni  troviamo  nelle  repubbliche  del  medio 
evo,  e  sono  da  scrittori  illustri,  come  P.  Ellero,  reputate  eccel- 
lenti e  degne  di  imitazione  a  paragone  delle  antiche  (^\  Venezia 
aveva  gli  Avogadori,  Ravenna  il  magistrato  dei  Savii.  Firenze 
i  Censori  delle  leggi,  i  quali  però  erano  ben  lungi  dalKeserci- 
tare  quel  completo  sindacato  che  si  vorrebbe  far  credere,  dap- 
poiché non  lo  avrebbero  tollerato  nelle  repubbliche  aristocra- 
tiche i  magnifici  signori,  nelle  altre  il  popolo.  Era  tutto  un 
sistema  di  reciproci  freni  e  controlli,  col  quale,  in  tempi  di 
violenze  e  di  tumulti,  si  cercava  di  contenere  i  pubblici  poteri, 
per  modo  che  nessuno  avesse  possibilmente  a  trasmodare  o 
ad  eccedere^***.  L'Aragona  aveva  un  Justiza.  che  esaminava  i 
proclami  e  le  patenti  regali  prima  che  fossero  messe  in  ese- 
cuzione, e  magistrati  analoghi  esistevano  sin  dal  IX  secolo 
nella  Navan-a  ed  in  altri  Regni  della  Spagna  '^^.  ^la  come  non 


(1)  Oltre  alJe  opere  citate,  vedi  Thonissex,  Le  droit  pémd  de  la  Rrp.  Athni..  Bru- 
xelles. 187'»,  p.  206. 

(2)  Frikk,  De  (phoris  Spartauia,  Gottinga.  1^72,  p.  17:  StuiirFER,  De  ephoris,  Tu- 
>»iiiga,  1872.  CrRTHtì.  Storia  (frtat,  Torino,  1877. 

i'òi  Ellero,  La  tirannide  borghese,  Bologna.  Zanichelli.   1^7'j. 
(4i  Emiliani-Giudici,  Storia  dei  Comuni  italiani,  3  voi..  Firenze.  1868.  e  Fertile  A., 
Storia  dei  diritto  italiano. 

(5)  Zerita.  Annales  de  Aragona,  e  altri  scrittori  spajjnuoli. 
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v'era  in  quegli  Stati  alcuna  distinzione  di  poteri,  si  può  dire 
che  coteste  istituzioni  ne  tenessero  le  veci.  Certo  erano  dirette 
piuttosto  contro  gli  abusi  dell'esecutivo,  come  il  Consiglio  dei 
baroni  della  Magna  Charta  inglese  del  1215,  il  Consiglio  di 
Ragione  istituito  dagli  Stati  di  Francia  nel  150G,  la  Deputa- 
zione del  Regno  di  Sicilia,  il  Consiglio  dei  XII  e  quello  dei  XXV 
nella  Bassa  Baviera  del  1324  e  del  1341,  ed  altri  somiglianti 
in  parecchi  Stati  di  Germania.  Nelle  prime  costituzioni  di  alcuni 
Stati  dell'Unione  Americana  del  nord,  troviamo  consigli  di  cen- 
sori, i  quali  dovevano  cercare,  se  la  costituzione  fosse  stata 
violata  in  alcuna  parte,  se  i  rami  legislativo  ed  esecutivo  del 
governo  avessero  adempiuto  ai  loro  doveri,  se  taluno  non  avesse 
usurpato  ed  esercitato  poteri  maggiori  di  quelli  concessi  dalla 
costituzione,  se  le  tasse  pubbliche  fossero  state  equamente  sta- 
bilite e  riscosse  in  tutte  le  parti  della  Repubblica,  se  le  leggi 
fossero  state  dovunque  rettamente  eseguite  (i\  Ma  l'istituzione 
fu  abbandonata. 

Una  somigliante  istituzione  volle  Maria  Pagano  nella  Repub- 
blica partenopea,  cioè  un  corpo  **  che  sia  couie  un  tribunale 
supremo,  il  quale  tenga  in  mano  la  bilancia  dei  poteri  e  li  rin- 
chiuda nei  loro  giusti  confini  ;  che  abbia,  insomma,  la  custodia 
della  costituzione  e  della  liberta.  Esso  farà  rientrare  il  potere 
esecutivo  nella  sua  linea,  ove  l'abbia  oltrepassata;  opporrà  un 
reto  al  corpo  legislativo,  se  in  qualche  caso  usurpi  l'esecuzione 
e  nel  tempo  stesso  richiamerà  Tuno  e  l'altro  corpo,  quando 
faccia  mestieri,  all'adempimento  dei  propri  doveri  „.  E  lo  chiama 
corpo  degli  P^fori,  spogliandolo  d'ogni  altra  funzione  esecutiva, 
legislativa  e  giudiziaria,  "  perchè  sia  baluardo  di  libertà,  non 
seme  d'arbitrario  potere  yy^^\  Questa  e  somiglianti  istituzioni, 
accolte,  sul  modello  di  quelle  proposte  da  Sieyes,  da  varie  co- 
stituzioni della  Francia  e  d' Italia,  non  giovarono  a  salvare  le 
istituzioni  ed  a  difendere  le  libertà,  e  mai  forse  non  si  toccò 
meglio  con  mano,  che,  anche  sovrapponendo  freni  a  freni,  si 
poteva  riuscire  all'arbitrio.  Quis  nistodiat  nistodes'('(^\ 

Nondimeno  cotesti  succedanei  del  sindacato  sono  stati  difesi 


(1)  Vetlansi,  per  esempio,  le  costitazioni  del  Vermont  del  9  luglio  1798,  della 
Pensilvania  del  28  settembre  1776,  di  New  York  del  20  aprile  1777. 

(2)  (.'est.  della  Hep.  partenopea,  articoli  350-380:  Colletta,  Storia  del  Reame  di 
Napoli,  Uh.  IV,  §  0. 

(3)  Costituzione  francoso  dell'anno  Vili;  della  Repubìdica  italiana  del  1802, 
art.  90-91;  «lei  Kej^no  d'Italia  del  21  marzo  1808;  ed  altre.  Cfr.  anche  co 8t.  fran- 
cese 14  ^'ennaio  1852,  art.  26;  turca  del  23  dicembre  1876,  art.  64  e  117,  ed  altre. 
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anche  da  G.  D.  Romagnosi,  da  Gaetano  Filangieri,  da  Antonio  Ro- 
smini ^^),  ebbero  la  simpatia  di  G.  G.  Rousseau,  di  G.  Bluntschli. 
di  A.  Naquet^^)^  ^  di  non  pochi  altri.  Forse  erano  conformi  allo 
spirito  dei  tempi,  ma  non  potevano  durare  molto  oltre  lo  sta- 
bilimento delle  pubbliche  libertà.  La  lealtà  dei  principi,  l'edu- 
cazione politica  del  popolo,  la  pratica  stessa  della  libertìi  si 
riscontrarono  alla  prova  guarentigie  ben  più  serie  ed  efficaci,  e 
ad  ogni  modo  sufficienti  a  preservare  le  libertà  dei  cittadini 
e  le  istituzioni  dello  Stato  al  pari  dei  più  complicati  congegni. 
E  quando,  negli  Stati  più  democratici,  si  aggiunse  la  partecipa- 
zione del  popolo  al  potere  legislativo  col  mezzo  della  legislazione 
diretta,  quei  freni  non  parvero  più  possibili  e  ne  fu  abbandonato 
ogni  pensiero  anche  negli  Stati,  che  più  avevano  mostrato  il 
bisogno  di  contenere  tutti  i  poteri  loro. 

(1)  Romagnosi,   La   coMituzione  ecc.,   Rosmini,   op.   cit.,   capo    III-X;    Filangieri, 
Scienza  delle  leffislazioni,  lib.  I,  e.  X. 

(2)  Roi'ssEAi:,  Contrai  aociaL  lib.  V,  cap.  V;    Blintbciilt.  op.  cit.,  p.  4^*7.   nota; 
Naquet.  Projet  de  conslìtnfion,  nella  *  Reviie  bleiie  ,.  1SS7.  p.  103. 
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LIBRO  V. 

LE    LIBERTÀ    E   LE    GUARENTIGIE   INDIVIDUALI 

(!APO  I. 
La  libertà  e  la  personalità  giuridica. 

1.  Delle  rarie  forme  di  libertà.  Indipemìenza,  —  Lo  Stato, 
coi  suoi  ordinamenti,  colle  sue  istituzioni,  con  tutte  le  garanzie 
loro,  esiste  per  gli  individui,  per  i  cittadini  e  le  varie  aggre- 
gazioni politiche  e  giuridiche,  di  cui  forma  la  più  elevata.  Pure 
vi  sono  alcune  libertà  che  riguardano  essenzialmente  il  modo 
di  essere  dello  Stato,  e  delle  quali,  prima  che  delle  libertà 
individuali,  noi  dobbiamo  occuparci.  Questo  esame  è  il  com- 
plemento di  quanto  ablùamo  detto  trattando  dello  Stato  e  dei 
suoi  ordinamenti,  mentre  ha  le  sue  maggiori  attinenze  con 
scienze  affini  alla  nostra,  col  diritto  internazionale,  con  la  poli- 
tica, col  diritto  amministrativo  ^^\ 


(1)  Numerosissimi  sono  gli  scritti  che  trattano  della  libertà,  e  ne  ho  dato  una 
idea  nella  Prefazione  al  voi.  V  della  *  Bibl.  di  8C.  poi.  ^.  serie  I.  Qui.  trascurando 
le  opere  che  trattano  della  libertà  fihìsotìca  ed  economica,  ovvero  dell'epruafflianza 
e  delle  8Ìn«]fole  libertà,  delle  quali  darò  notizia  nei  relativi  capitoli,  segnalerò  gli 
scritti  più  notevoli,  che  trattano  in  generale  della  libertà  politica.  Essi  sono  i 
.seguenti: 

A  Firn  far  liberfi/,  Introduction  of  H.  .Spenckk,  and  fi-'^satfa  by  various  ivriters, 
London,  Oxford,  1891,  2*  ediz.;  Acton  lord,  Hhtoire  de  la  ìiberté,  Paris,  1878;  Al- 
iiONico  C.  G..  Le  rroluzioni  e  lo  fniìuppo  delia  libertà^  Torino,  18S4;  Albrespv  A., 
La  Uberi*'  romwc  en  Beìyìqne,  Paris,  1876;  Allkz.\bd  Charle.-*,  La  liberti',  principe 
de  tous  les  droits,  Paris,  Ouillaumin,  1872:  Beaussirk  Emile,  La /i6«?W/ ^/riw.« /'orrf/v 
intelleetueì  et  moral,  Paris,  1866;  Bersevux  C  Liberi é  et  liberal iftme  oh  VEtat  Chr^- 
tien,  Paris,  1889:  Bertaild  A.,  La  liherté  cirile,  Paris.  Didier,  1864:  Bessièrks 
Luciano,  /  martiri  della  libertà  ecc..  Torino,  1854:  Bon<»melli  Geremia,  Libertà  e 
autorità,  in  *  Problemi  ecc.  „,  Milano,  1892,  p.  309-814;  Brusialti  A.,  La  libertà 
nello  Stato  moderno  {m^Wa  *  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  serie  I,  voi.  V,  introd.);  Bixkle  T., 
Mill  on  liberti/,  nelle  Opere,  London.  1870,  voi.  I,  pp.  20-70;  Carli  G.  B..  L'uotno 
libero,  o  sia  rayionamento  sulla  libertà  naturale  e  civile  dell'uomo,  nelle  "  Opere  ,, 
Milano,  17S4-S7,  voi.  XVIIT,  pp.  1-261;  Cenni  Exrkjo,  Della  libertà  considerata  in  si^ 
stessa,  in  rt'ìaztnne  al  diritto,  alla  storia,  alla  sO''ietà  moderna  ed  al  progresso  deh 
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La  prima  delle  libertà  di  un  popolo  è  certamente  quella  cui 
si  da  quasi  per  antonomasia  cotesto  nome,  la  libertà  della  patria, 
dello  Stato,  la  piena  sovranità  sua,  l'indipendenza  dallo  stra- 


l' umanità,  Napoli,  Giannini,  1S91;  Challamel  A.,  Histoire  de  la  lihertt  en  France 
(ìejfuis  Ifft  origines  jus'ju'en  t^SO,  Paris,  Corbe  il,  1886,  2  voi.;  Constant  B..  De  ìa 
lihertt'  des  anriens,  ecc.,  Pari'i,  1814.  (e  nella  "  Bil»l.  di  se.  poi.  -,  i?erie  J,  voi.  V, 
pp.  454-469.1. 

Dai'Iivii.lk  Cn.,  Études  sur  ìa  liberti-  et  ses  forme.s^  Paris,  1873;  Desjariuns  Arthik, 
De  la  liberti'  poUtique  dans  VEtat  moderne,  Paris,  Plon,  1894;  De  Sismoxdi  L. 
e  Faukis  C,  Storia  della  libertà  in  Italia^  Milano,  in- 16*;  DfìnL,  Die  jìersonliche 
Freiheit,  Berlin,  1867;  L^cpont  White  Ch.,  La  liberta  polii ique  dans  ses  rapports  arer 
Vadm.  locale^  Paris,  Guillaumin.  1804;  Gi'abini  Battista,  Trattato  ftulla  jwlitica  li- 
bertà. Venezia,  Codognato,  1818;  Horn  J.  E.,  Liberiti  et  nationalité.  Paria.  1860; 
Jacoby  J..  Der  freie  Mensch^  negli  *  Schriften  und  Reden  ,,  Hamburg.  1872.  voi.  IT. 
pp.  279-303;  Ladoulaye  E.,  La  liberté  antique  et  la  liberté  moderne,  nello  *  Ktat  et 
ses  limites  ,.,  Paris,  1863,  pp.  103-137  (trad.  it.  nella  *  Bibl.  di  se.  poi.  -,  serie  I, 
voi.  V,  pp.  470-486);  Lacy  George,  Libtfrty  and  lau\  London,  Cowan,  1888;  Lasteyrie 
Ji:le8  De,  Histoire  de  la  liberté  politique  en  France,  Paris.  Levy.  1860;  Leonis  XIII, 
Litterae  encirlicae  de  liberiate  humana,  20  giugno  1888,  nelle  *  Allocutiones  ecc.  ,, 
Brugis,  voi.  Ili,  pp.  96-120  (trad.  it.  nella  "Bibl.  di  se.  poi.  „  voi.  V,  pp.  1145-1162); 
LiEDER  Francis,  On  civil  liberty  and  selfgorernment,  3*  ed.,  edited  by  T.  Woolsey, 
Filadelfia,  Lippincott.  1874  (trad.  it.  nella  "*  Bibl.  di  se.  poi.  ,..  serie  I..  voi.  V, 
pp.  109-488);  Massarani  T.,  Prodromi  della  libertà  moderna,  in  *  Studi  di  politica  ., 
Firenze,  1875,  pp.  105-129;  Mkrlini  V.,  Della  libertà  del  popolo,  negli  "*  Scritti  „, 
Palermo.  1862,  pp.  115-150;  Mill  .1.  S.,  On  liberti/,  London.  1872  Urad.  it.  nella 
■  Bibl.  di  se.  poi.  „,  serie  1.  voi.  V,  pp.  1-107 J;  Montagije  F.  C.  The  limils  of 
indiridual  liberti/,  London,  Rivingstons,  1885  (trad.  it.  nella  "  Bibl.  dì  se.  poi.  ., 
serie  I,  voi.  V,  pp.  489-656 ì. 

Orlandi  Vittorio  Kmanuele,  Teoria  giuridica  delle  guarentigie  della  libertà 
(nella  *  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  serie  I,  voi.  V,  pp.  917-1162);  Perfetti  Filiito. 
Dilla  libertà,  discor.si  sei,  Perugia,  1864;  Piat  C,  La  liberti-,  Paris.  1894,  2  voi. 
in-8°;  Pf)LKTTo  G.,  Libertà  e  legge  nel  concetto  di  Dante  e  di  S.  Tommaso,  Prato, 
Guasti,  1883;  Prins  A.,  L'organisation  de  In  liberté  et  le  drroir  social,  Bruxelles, 
1895;  .Sbarbaro  P.,  Della  libertà,  trattato,  introduzione,  Modena,  Zanichelli,  1870; 
Seckktan  C».,  La  philosophie  de  la  liberté,  2  ed.,  Neuchatel,  1866,  2  voi.;  Simon 
.IrLES,  La  liberté,  2  voi.  in-S**,  Paris,  Hacbettc,  1859;  STEniEN,  Die  SchlagirOrtrr 
Freiheit,  Gleichheit,  Briiderlichkeit,  Berlin,  1874;  »Stkrn  D.,  La  liberté  principe  et  fin 
de  Vnctirité  humaine,  Paris,  1846;  Roma(;nosi  G.  B.,  Che  cosa  r  libertà?  neWe  Opere, 
Milano,  1841-48,  voi.  Ili,  pp.  791-812;  Tolstoi  Leon,  Pouroir  et  liberté,  Paris,  Saint 
Amand,  1888;  Theitschkk  H.  von,  Die  Freiheit,  negli  *  Aufsiitze  ,,  voi.  III,  pp.  1-42; 
TrvERi  G.  B.,  Della  libertà  e  delle  caste,  Cagliari,  1871. 

Fra  iih  scritti  più  notevoli  pubblicati  nelle  riviste  italiane  e  straniere  sulla 
libertà  in  generale  segnalo  quelli  di  P.  Villari  (Riv.  cont.,  1859,  17);  E.  Na- 
viLi.E  vHibl.  univ.,  1873,  47);  C.  Alhicini  (Riv.  bologn.,  1867,  1):  F.  L.  Rice  (N. 
Am^r.  Rpv.,  1^83,  1):  I.  Morey  (Kortnigh.  Rev.,  1873,  2);  A.  V.  Dickv  (ivi,  1868,  1); 
T.  Gar  (Ist.  Veneto,  14,  18G8-69j:  F.  Thiiìichim  (Preuss.  .Tahrb..  35.  1875);  D.  De 
Rkmisai  (Revue  des  d.  M(»ndes,  1859,  juil.-aouti;  C.  Alfieri  (Rass.  naz.,  1881,  4): 
A.  Maluarini  (  Arch.  giur.,  1884.  1  ;  1885,  l);  Glai>stone  W.  E.  (N.  Century,  1878, 1)  ecc. 
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niero.  L'"*  Italia  libera  „tu  per  secoli  l'ideale  dei  poeti,  il  pensiero 
degli  statisti,  Taspirazione  dei  patrioti,  ed  intendevano  tutti,  che 
nessuno  straniero  più  dominasse  il  suolo  della  patria.  Fu  uflBcio 
degno  del  nostro  secolo  definire  e  ridurre  in  atto,  insieme 
all'idea  della  sovranità  nazionale,  quella  dell'esterna  autonomia. 
La  patria,  chiusa  per  le  antiche  età  e  durante  il  medio  evo  nel- 
r  elementare  aggi-egazione  della  città  od  appena  diffusa  al  con- 
tado, diventa  oggi  la  nazione.  Alle  lotte  fratricide  "  tra  quei 
che  un  muro  ed  una  fossa  serra  „,  alla  guerra,  nella  quale  il 
poeta  piangeva  "  i  fratelli  hanno  ucciso  i  fratelli  ^,  sottentra- 
rono, è  vero,  attriti  di  classi  e  di  caste,  ma  tutti,  se  non  altro, 
si  sentono  cittadini  d'una  medesima  patria,  tutti  **  figli  d'un 
solo  riscatto  „,  stretti  ad  un  patto  medesimo.  La  minaccia 
ed  il  danno  delle  invasioni  straniere,  la  mano  di  ferro  della 
monarchia,  la  scuola  gagliarda  del  dolore,  l'esperimento  mede- 
simo della  servitù,  cooperando  colla  virtù  vivificatrice  ed  imi- 
tìcatrice  delle  lettere,  colle  crescenti  agevolezze  di  conoscersi 
e  d'amarsi,  con  tutto  un  indefinito  fermento  di  reminiscenze, 
di  speranze,  di  vocazioni  comuni,  ingenerarono  o  ridestarono 
nelle  sparse  cittadinanze  di  ciascun  popolo,  quella  coscienza  della 
propria  identità,  onde  pigliano  nome,  aspetto  e  salda  compa- 
gine di  nazione  ^^\ 

Il  nuovo  diritto  pubblico  europeo  attinse  precipuamente 
questa  moderna  idea  di  nazione  dalla  contiguità  delle  terre  o 
dalla  comunanza  delle  stirpi  e  dell'idioma,  ma  solo  quando  vi 
si  aggiunse  lo  spontaneo  concorso  delle  menti  e  della  volontà, 
il  quale  vince  talvolta  anche  le  diversità  delle  religioni,  delle 
lingue,  delle  stirpi,  acquista  perfezione  e  solidità  indistrutti- 
bili, ógni  Stato  vero,  come  scriveva  Terenzio  Mamiani,  infor- 
masi di  una  volontà  coiimne  e  di  certa  unità  di  pensieri,  di 
intenzioni,  di  afletti;  laonde  quel  popolo  rimane  straniero  all'al- 
tro, che  non  può  con  esso  o  non  vuole  comporre  siffatta  comu- 
nanza ('^\  A  questa  fondamentale  libertà  l>ene  accenna  anche 
L.  Palma,  dichiarando  che  più  non  è  dovuto  alcun  riguardo 
ai  principii  che  la  menomavano,  teocrazia,  diritto  divino,  equi- 
librio europeo,  conquista,  protettorato,  confini  strategici  e  somi- 
glianti. Ciascun  popolo  ha  diritto  di  essere  indipendente  da 
qualsiasi  signoria  di  terre  o  di  genti  straniere,  di  essere  gover- 
nate dai  pro])rl  figli,  secondo  la  sua  volontìi  e  le  sue  leggi  ('^'. 

(1)  Massakvxi.   l'rodromì  fft'ìla  ìihvrtà  moderna,  p.   124. 
!'2)   Di  un   nuorn  lUrìttn  /nihhlìro  furo/teo,  p.  37. 
(3)  J)fl  principio  di  nazionalità,  cupo  II. 


()04  PARTE  SPECIALE   —   SEZIONE   I.   —   LIBRO  Y. 

Quando  le  persone  non  furono  più  soggette  all'arbitrio  dei 
principi,  e  i  regni  cessarono  di  considerarsi  come  loro  patri- 
monio, determinato  il  concetto  della  liberta  nel  diritto  pub- 
blico interno,  ne  derivò,  che  la  nazionalità  fosse  considerata 
come  il  fondamento  giuridico  delle  umane  consociazioni.  La 
teoria  della  nazionalità  fu  accusata  di  mancare  di  base  scien- 
tifica, ed  infatti  ci  appare  diversa  in  P.  S.  Mancini,  in  T.  Mamiani, 
inL.  Casanova, in  F.  Lieber,  inDudley  Field,  in  Bluntschli,  in  Ri- 
chard, in  Renan.  In  via  assoluta  non  può  esser  accettato,  come 
fondamentale  e  necessario,  criterio  veruno,  ne  la  razza,  ne  la 
lingua,  né  il  carattere  nazionale,  ne  la  storia,  ne  la  geografia, 
perchè  tutti  hanno  un  valore  relativo,  che  cessa  se  manca  loro  il 
cemento  della  volontà  d'un  libero  popolo.  Laonde  P.  Fiore  ha 
potuto  considerare  come  nazione  **  ogni  libera  associazione  di 
un  certo  numero  di  genti  congregate  a  vita  comune,  di  propria 
volontà  espressa  o  tacita,  in  un  territorio  da  esse  abitato  per- 
manentemente, le  quali  manifestino  il  costante  e  sincero  volere 
della  loro  unione  sociale,  colla  comunanza  dei  costumi,  del 'e 
istituzioni,  della  coltura,  con  un  Governo  autonomo,  atto  a 
mantenere  l'ordine  airinterno  e  le  buone  relazioni  cogli  altri 
Governi  „  (^).  Possibile  che  più  vaste  aggregazioni  possano 
un  giorno  comporsi,  come  notai  altrove,  sia  per  effetto  del  pro- 
gresso della  civiltà  e  della  fraternità  umana,  sia  come  nuove 
forme  di  aggregazioni  politiche;  ma  per  ora  dobbiamo  già  con- 
sideri) re  siccome  un  grande  ideale  raggiunto,  e  ncm  da  tutti 
i  popoli,  ne  da  tutti  completamente,  quello  di  vivere  liberi, 
cioè  indipendenti  da  qualsiiisi  soggezione  o  signoria  straniera. 
2.  //  (rocerìto  libero  e  hi  sovrauifn  nuzionale,  -  Dell'indi- 
pendenza e  delle  sue  guarentigie  occupasi  il  diritto  interna- 
zionale, mentre  il  concetto  della  libertà,  nella  sua  interna  mani- 
festazione ed  espressione,  esce,  si  può  dire,  da  tutte  le  pagine 
che  abbiamo  scritto  fino  ad  ora. La  libertà  politica  per  eccellenza 
di  un  popolo  consiste  nella  facoltà  di  darsi  una  forma  di  governo 
ed  una  costituzione,  e  di  esercitare  su  di  esse  una  costante  in- 
fluenza. Un  Governo  libero,  fondato  sulla  sovranità  nazionale, 
può  dirsi  la  condizione  essenziale  di  tutte  le  altre   libertà. 

Noi  sappiamo  comò  cotesta  partecipazione  del  maggior  numero 
al  governo  della  cosa  pubblica,  che  è  l'essenza  della  libertìi 
politica,  implichi  le  più  gravi  e  delicate  questioni  relative  alla 


(1)  Trattato  di  diritto  internazionale  puhhlicOj  Torino,  2'  ed.,  voi-  I.  p.  215. 
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forma  del  Governo,  alla  conservazione  ed  ai  mutamenti  delle 
costituzioni,  all'estensione  del  suffragio  politico,  all'ordinamento 
ed  alla  responsabilità  dei  pubblici  poteri.  E  siamo  convinti  che 
la  moderna  scienza  politica  può  accogliere  quelle  sole  forme 
di  governo,  che  si  fondano  sulla  volontà  della  nazione,  intesa 
nel  solo  modo  conciliabile  coll'esistenza  dello  Stato  e  coi  fon- 
damenti della  costituzione.  L' Inghilterra  ed  il  Belgio  hanno 
scelta  liberamente  la  monarchia,  con  una  dinastia  di  straniere 
origini,  che  reputarono  la  più  adatta  a  conservare  l'unita  e  l'in- 
dipendenza nazionale  e  le  pubbliche  liberta.  L'Italia,  dopo  gli 
esperimenti  infelici  di  repubblica,  constatata  la  vanità  dei  sogni 
federali,  volle  la  monarchia  di  Savoia,  che  liberamente  accettò, 
conscia  che  fuor  di  essa  non  poteva  trovare  salute. 

La  libertà  di  accettare  una  forma  di  governo  non  è  certo 
connessa  a  quella  di  mutarla,  ma  la  costituzione  si  può  sempre 
modificare,  come  essa  consente  o  come  le  necessità  del  pro- 
gi-esso  politico  e  sociale  domandano.  Il  dogma  dell'  immuta- 
bilità delle  istituzioni  è  statato,  come  altri,  e  fuor  dei  principii 
fondamentali  che  costituiscono,  si  può  dire,  un  patrimonio  nazio- 
nale, anche  le  istituzioni  politiche  d'un  popolo  mutano  secondo 
le  necessità,  le  esperienze,  le  condizioni  della  società.  Lo  Stato 
può  essere  retto  a  forma  unitaria  o  federale,  può  avere  isti- 
tuzioni monarchiche  o  repubblicane,  governo  di  gabinetto  o 
presidenziale,  e  dirsi  tuttavia  libero.  Come  non  è  necessario 
che  tutti  al)biano  parte  al  suo  governo  col  voto  rappresenta- 
tivo 0  con  l'iniziativa  e  la  votazione  diretta  delle  leggi,  essendo 
sufficiente  che  tutti  i  cittadini,  con  l'azione  diretta  od  indi- 
retta,-col  voto,  colla  parola,  colla  stampa,  isolati,  riuniti, 
associati,  possano  esercitare  tutte  le  buone  influenze  di  cui 
sono  capaci. 

La  sovranità  nazionale,  aftinché  il  (loverno  sia  veramente 
libero,  vuol  essere  esercitata  col  pieno  rispetto  di  tutti  i  i)0- 
teri,  come  sono  stati  ordinati  dalla  costituzione.  Anche  tra  le 
più  democratiche  e  libere  istituzioni,  G.  Cooley  scriveva,  che 
*"  per  quanto  sia  nuissima  fondamentale  che  tutti  i  poteri  ema- 
nano dal  i)opolo,  in  un  Governo  ben  ordinato,  il  popolo  non 
può  pretendere  di  esercitare  il  potere  esecutivo,  il  legislativo, 
o  il  giudiziario.  Istituito  un  Governo,  il  popolo  affida  tutte 
cotesto  jittribuzioni  del  Governo  ad  agenti  scelti  da  lui,  che  ne 
rappresentano  la  volontii  „.  La  sovranitii  popolare  deve  essere 
espressa  nei  modi  o  nei  tempi  prescnùtti  dalla  costituzione,  ed 
in  qualiuKjue  altro  modo  lo  fosse,  sia  pure  d'una  parte  anche 
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graijdissima  del  popolo,  sarebbe  illegittima  e  costituirebbe  una 
rivoluzione  ^^K 

Noi  conosciamo  quali  altre  condizioni  si  richiedano,  oltre 
a  quella  libera  manifestazione  della  volontà  nazionale  per  costi- 
tuire un  governo  libero.  L'esame  completo  di  tutto  il  problema 
ci  condurrebbe  a  parlare  deirordinamento  e  del  procedimento 
civile,  penale,  giudiziario,  dell'esercito,  della  sua  costituzione  e 
delle  sue  funzioni,  delle  pubbliche  amministrazioni,  a  dir  lìreve 
di  tutto  quel  complesso  di  guarentigie  che  concorrono  a  costi- 
tuire un  governo  libero  secondo  le  conclusioni  della  scienza  e 
l'opinione  universale. 

3.  Le  libertà  locali,  --  Un  terzo  elemento  concorre  con 
rindipendenza  e  con  la  sovranità  nazionale  a  costituire  il  go- 
verno libero  ed  è  quello  delle  liberta  locali.  Liberta,  ha  scritto 
Giulio  Simon,  è  un  po' sinonimo  d'autonomia  locale  e  di  discen- 
tramento, e  avrebbe  voluto  scolpire  questa  massima  dapertutto. 
Egli  dimostrava  come  l'accentramento  e  la  mancanza  di  energie 
e  di  iniziative  locali,  durata  in  Francia  attraverso  tutti  i  regimi, 
abbia  più  d'ogni  altra  cosa  contribuito  ai  facili  mutamenti  poli- 
tici, per  cui  tante  volte  andarono  travolte  le  publ)liche  e  pri- 
vate liberta,  come  di  rimando  A.  De  Tocqueville,  Erskine  May, 
ed  altri,  con  la  storia  d'Atene,  dell'Olanda,  dei  (.'omuni  ita- 
liani, deiringlìilterra,  degli  Stati  Leniti,  dimostrarono  l'alto  va- 
lore di  coteste  "  scuole  elementari  di  ogni  liberta  ^'-^^  ... 

Sin  dair  origine  prima  delle  liberta  inglesi  noi  vediamo  il 
cittadino  procurare  di  conservare  la  maggior  parte  possibile  di 
quel  potere  che  esercitava  nella  tribù  primitiva,  nel  piccolo 
Stato,  che  egli  governava  di  persona.  Più  lo  Stato  s'allarga  e 
più  le  sue  attrilmzioni  scemano,  rinuxnendo  affidate  ai  corpi 
locali  persino  (juelle  che  noi  ci  siamo  giii  abituati  a  considerare 
come  essenziali  dello  Stato,  la  polizia  e  la  giustizia.  A  (juesto 
modo  tutti  i  cittadini  hanno  parte  attiva  nell'amministrazione, 
si  abituano  a  considerare  la  res  puhiiru  come  cosa  propria,  si 
educano  a  concorrere  al  suo  governo  anche  quando  sarà  i)iù 
largo  e  complesso.  In  pari  tempo  trovano  un  sicuro  presidio  nel- 
l'abitudine di  tutelarsi  da  s^,  ed  attendere  dallo  Stato  solo  ciò 
che  esso  può  dare.  **  Gli  Inglesi,  scrive  là.  May,  devono  la  loro 
attitudine  a  godere  delle   libertà   politiche  princiiKilmente   a 


(1)   Con.it itufionnJ  Uniiftifinn.<,  eh.  XVII.   p.   ')i)S,  e  nota   1. 
C2)   La  lihn'ti  poìitkjHc,  eh.  IV,  pp.  221-220. 
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quelle  antiche  istituzioni  locali,  che  loro  appresero  a  gover- 
narsi da  se.  Le  libertà  costituzionali  dell'  Inghilterra  devono 
anzitutto  attribuirsi  alle  sue  libertà  locali  ^^^  ..  Così  avvenne 
degli  Stati  Uniti,  dove,  come  descrisse  0.  Lieber,  nel  suo  libro 
meraviglioso  ^'^\  molte  guarentigie  della  libertà  traggono  tutta 
la  loro  importanza  da  un  sistema  generale  di  autogoverno  e 
ne  sono  la  forza  vivificante  „.  L'autogoverno  è  il  corollario 
della  libertà,  è  la  libertà  in  azione,  V  opposto  di  quell'apatìa 
politica,  di  quel  torpore  morale,  di  queir  indifferenza  sociale, 
che  traggono  i  popoli  all'assolutismo  od  all'anarchia. 

Invece  in  Francia,  in  Italia,  in  altri  Stati,  il  Governo  cen- 
trale non  sembra  mai  abbastanza  potente,  la  burocrazia  non  si 
reputa  mai  abbastanza  numerosa  e  invadente.  Le  provincie  o 
dipartimenti  hanno  quasi  perduto  ogni  fisonomia;  i  commii  sono 
stretti  da  vincoli  infiniti,  i  cjuali  riescono  ad  impedire  loro  \m\ 
il  bene  che  il  male:  le  private  associazioni  si  lasciano  all'ar- 
bitrio, che  va  dalla  più  sfrenata  licenza  alle  violenze  più  ille- 
gittime. Lo  sviluppo  della  civiltà  e  del  benessere,  la  maggior 
potenza  dei  capitali,  e  tutte  quelle  forze  poderose  che  si  mani- 
testarono  nel  moderno  Stato  richiesero  da  (pesto  le  maggiori 
vigilanze  e  tutele,  cui  l'Inghilterra  per  prima  non  ha  potuto 
sottrarsi  :  l'azione  dello  Stato  si  estende  a  campi  che  pareva 
gli  dovessero  rimanere  vietati  anche  nei  governi  assoluti,  e 
si  può  discutere  dalla  scienza  politica  persino  della  sostitu- 
zione dello  Stato  ai  privati  per  tutti  i  più  urgenti  ed  ele- 
mentari l)isogni  dell'uomo.  Ma  a  tutto  questo  corrisponde  un 
discentramento  d'altre  funzioni,  che  meglio  si  esercitano  da 
enti  locali  o  da  cittadini,  per  cui  in  quegli  Stati  che  vera- 
mente comprendono  ed  apprezzano  il  valore  della  libei'tii, 
si  ristabilisce  un  sapiente  equilibrio.  In  quella  vece  noi  ve- 
diamo altrove,  specialmente  in  Italia,  le  stesse  autonomie  e  li- 
hertìi  locali  volte  a  strumento  di  abusi,  di  piccole,  incoml)enti, 
moleste  tirannidi,  per  la  mancanza  o  l'insufficienza  di  sanzioni 
efficaci,  di  respcmsabilità  serie,  e  sovratutto  di  quella  profonda 
coscienza  del  valore  dell'  individuo,  dell'  autorità  della  legge, 
del  sentimento  della  giustizia,  che.  come  costituiscono  una  delle 
più  grandi  forze  politiche  delle  genti  anglosassoni,  sembrano 
fatalmente  negate,  anche  in  un  più  avanzato  ciclo  d'educa- 
zione politica,  alle  genti  latine. 

(1)  Storia  cast.  iVln'jhìHrrra,  capo  XV,  in  principio. 

(2)  Lft  lihfrfn  civile  e  Vaufo-f/ovi'rHO,  nel  voL  V,  serie  I.  della  "  Bibl.  di  se.  poL  ,. 
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4:.  Diritti  civili^  pubblici  e  politici.  —  L'uomo  è  Tente  nel 
quale  viene  in  cotal  modo  ad  incarnarsi  il  diritto,  ed  ogni 
uomo  è  soggetto  capace  di  diritto  in  quanto  è  persona.  Cia- 
scuno vive  per  sviluppare  le  sue  naturali  facoltà,  ed  ha  perciò 
il  diritto  di  svilupparle  ed  esercitarle,  in  modo  tanto  più  limi- 
tato quanto  maggiori  sono  le  esigenze  sociali.  Robinson  Crosuè, 
nell'isola  deserta,  non  ha  relazioni  di  famiglia,  è  libero  pro- 
prietario di  tutto  quanto  esiste  nella  natura,  può  esercitare  le  sue 
attività  e  le  sue  forze  senz'altro  limite  che  il  proprio  volere  o  il 
capriccio.  Ma  se  un  altro  uomo  s'aggiunge  a  lui,  possedono 
entrambi  uguali  facoltà  e  incominciano  le  limitazioni  che  hanno 
per  correspettivo  il  diritto,  cioè  l'esistenza  di  un  rapporto  giuri- 
dico fra  i  due  o  piii  uomini  Uniti  in  società.  E  più  questa  è  com- 
plessa e  numerosa,  più  cresce  cotesta  complicazione  di  rapporti 
giuridici,  e  ne  derivano  diritti  di  famiglia  e  di  proprietà,  obbli- 
gazioni multiformi,  e  la  necessità  di  decidere  pacificamente  le 
controversie  e  punire  le  trasgressioni.  La  capacità  naturale, 
di  cui  l'uomo  può  giovarsi  soltanto  allo  stato  selvaggio,  diventa 
allora  capacità  giuridica,  cioè  un  complesso  di  diritti  e  di  doveri 
sanciti  dalla  legge,  secondo  le  necessità  crescenti  della  con- 
vivenza sociale.  Lo  Stato  non  crea  diritti,  ma  li  riconosce,  li 
sanziona,  dà  loro  efficacia,  ed  è  solo  per  la  legge  che  essi  esi- 
stono, imperocché  la  natura,  che  li  crea,  non  li  sanziona.  L'uomo 
li  possiede  in  quanto  è  uomo,  li  esercita  in  quanto  è  cittadino 
d'uno  Stato,  il  quale,  colle  sue  leggi,  ne  determina  la  sfera, 
rindirizzo,  l'azione.  I  principali  diritti  privati  sono  sanciti  dal 
codice  civile,  ma,  oltre  a  questo,  esistono  numerose  leggi  spe- 
ciali, che  completano  il  codice,  ed  in  qualche  parte  lo  mutano. 
Che  anzi,  taluni  principii  delle  leggi  civili  sembrarono  ai  fon- 
datori degli  Stati  ed  agli  autori  delle  costituzioni,  tanto  impor- 
tanti, da  accoglierli  in  queste  leggi  fondamentali.  Siffatte  san- 
zioni abbondano  specialmente  nelle  costituzioni  federali,  per  la 
maggior  necessità  di  determinare  l'azione  dei  poteri  federali, 
di  fronte  a  quelli  dei  singoli  Stati.  Ed  in  talune  costituzioni 
degli  Stati  troviamo  dichiarazioni  di  diritti  assai  più  minute 
delle  francesi  dell' ottantanove,  ma  fi-ancheggiate  da  precise 
sanzioni,  <li  tal  guisa  da  riuscire  veramente  efficaci  ^^\ 


(1)  La  costituzione  del  7  majjfgio  1S79  per  In  California  dice  nella  prima  se- 
zione :  ''  Tutti  ^li  uomini  sono  per  natura  liberi  e  indipendenti,  ed  hanno  certi 
diritti  inalienabili,  tra  i  quali  sono  quelli  di  godere  della  vita  e  della  libertà,  di 
difendersi  l'un  l'altro,  d'acquistare,  possedere,  proteggere  la  proprietà,  e  di  ado- 
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I  diritti  naturali  sono  da  taluno  senz'altro  negati,  per  la 
loro  assoluta  indeterminatezza  e  per  l'infinita  varietà  con  cui  la 
legge  li  può  sanzionare.  E  per  termo,  si  disputa  da  secoli  anche 
sui  più  fondamentali,  quelli  di  famiglia  e  di  proprietà.  Può  la 
famiglia,  per  la  felicità  di  coloro  che  la  compongono,  discio- 
gliersi col  divorzio?  Se,  nel  caso  di  coniugi  senza  figliuoli,  il  diritto 
al  divorzio  è  evidente,  poiché  dall'esercizio  del  diritto  loro 
non  deriva  lesione  ad  altrui,  più  dubbia  è  la  soluzione  dove  esi- 
stano figliuoli,  il  cui  uguale  diritto  alla  felicità  è  certamente 
turbato  dal  divorzio  dei  genitori.  Così,  per  quanto  la  proprietà 
sia  sacra  ed  inviolabile,  essa  viene  limitata  da  leggi  ereditarie, 
da  quelle  sulle  miniere,  dalle  leggi  sulle  trasmissioni  elettri- 
che e  da  tante  altre;  deve  cedere  talvolta  alla  pubblica  uti- 
lità, verso  compensi  che,  per  quanto  economicamente  equi,  pos- 
sono riuscire  moralmente  inadeguati  e  derisorii  ;  infine  lo  Stato 
può  non  riconoscere  certe  sue  forme  e  spogliare  le  corporazioni 
religiose,  costringere  i  proprietarii  a  mettere  a  coltura  o  ad 
alienare  i  latifondi,  i  luoghi  insalubri,  a  rispettare  i  boschi, 
a  non  dissodare  i  terreni  in  declivio  e  ad  infinite  altre  limi- 
tazioni, mentre  va  crescendo,  anche  fiior  d'ogni  attuazione  di 
programma  socialistico,  la  proprietà  sociale  e  comune. 

Ad  ogni  modo,  Tindividualità  umana  se  è  limitata,  è  altresì 
garantita  dallo  Stato  e  dalle  sue  leggi,  per  modo  che  può  dirsi, 
che  acquista  in  intensità  ciò  che  perde  in  estensione.  Coteste 
guarentigie  dell'individualità  umana  si  chiamano  appunto  di- 
ritti pubblici,  ed  uno  Stato  non  è  libero,  non  risponde  anzi 
airidea  che  la  scienza  si  fa  dello  Stato  moderno  se  tutti 
questi  diritti  non  sono  guarentiti.  Lo  Stato  ebbe  per  secoli 
esistenza  a  se  ;  l'individuo  non  aveva  valore  rispetto  ad  esso, 
ed  inditt'erenti  riuscivano  le  più  immani  ecatombe,  i  sacrifici 
più  feroci,  le  compressioni,  le  negazioni,  le  diminuzioni  più 
svariate  della  individualità  umana.  Corsero  secoli,  prima  che 
l'uguaglianza  nella  sventura,  imposta  ai  vinti  dalla  barbarie 
livellatrice  e  consacrata  dalla  predicazione  religiosa,  e  il  senti- 
mento della  famiglia,  unico  refrigerio  concesso  al  vassallo  inerme, 
gli  scaldassero  in  petto  tutti  i  germi  sopiti  dell'umana  persona- 


perarsi  ad  ottenere  la  aicurezza  e  la  felicità  „.  Così  la  costituzione  ilei  Massachu- 
setts del  2  marzo  1780:  "  Tutti  gli  uomini  na-scono  liberi  ed  indipendenti,  ed 
hanno  certi  diritti  naturali,  essenziali  ed  inalienabili,  tra  cui  é  quello  di  godere 
e  difendere  la  loro  vita  e  libertà,  quello  di  acquistare,  possedere  e  proteggere  la 
loro  proprietà,  infine  quello  di  cercare  e  di  ottenere  la  loro  sicurezza  e  felicità  ^. 

30.     B.  S.  P.  —  2'  Serie  —  Bbukulii,  Dir,  CosUL,  VII.  Parte  li. 
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litìi,  per  mutare  i  sacrificati  nelle  religiose  ecatombe,  gli  esuli 
delle  primavere  sacre,  gli  schiavi  tolti  airindolenza  delle  selve 
natie,  il  contadino  prono  sulla  gleba  feudale,  il  cittadino  vigi- 
lato nei  chiusi  confini  dalle  polizie  sospettose,  nel  legislatore  dei 
moderni  comizii,  nel  governatore  dello  Stato  moderno.  Indarno 
Roma  aveva  proclamato  entro  certi  limiti  il  valore  delFumana 
individualità,  indarno  il  cristianesimo  aveva  rotte  le  catene 
agli  schiavi,  e  limitatoli  potere  di  Cesare;  erano  necessarie 
sofferenze  e  lotte  di  secoli,  la  riforma  religiosa,  le  rivoluzioni 
politiche,  perchè  si  riconoscesse  che  lo  Stato  esiste  pel  citta- 
dino, non  questi  per  lo  Stato,  e  quello  ha  diritti  sacri,  chela  pub- 
blica podestà  non  può  violare  o  comprimere.  Si  illusero  alcuni 
popoli,  credendo  d'averli  sufficientemente  guarentiti  collo  scri- 
verli in  capo  ad  una  carta,  con  parole  altisonanti,  quasi  ""  nuova 
pagina  del  Vangelo  „;  mentre  altri  compresero,  che  anche  affer- 
mati a  cotesta  maniera,  i  diritti  pubblici  dovevano  essere  espres- 
samente guarentiti,  e  si  ebbero  cosi  le  minute  e  precise  dispo- 
sizioni degli  statuti  anglosassoni,  e  tutto  quello  sviluppo  di 
giuridiche  guarentigie,  di  cui  anche  negli  Stati  parlamentari 
si  sente  ognor  più  il  bisogno  e  si  vanno  svolgendo  nelle  isti- 
tuzioni i  principii  fecondi. 

Lo  Stato,  adunque,  non  è  più  qualchecosa  di  straniero  al 
cittadino,  ma  il  complesso  dei  diritti  e  delle  attivitii  sue.  la 
guarentigia  suprema  delle  sue  podestà,  e  però  egli  vi  parte- 
cipa con  la  propria  azione,  non  più  costretto  a  riconoscerlo  di- 
vina emanazione ,  espressione  della  volontà  di  un  uomo  u  di 
una  casta  privilegiata,  non  più  limitato  a  considerarlo  come 
una  astrazione  filosofica  od  un  mero  concetto  iriuridico.  Eirli 
vi  partecipa,  promuovendo  o  votando)  dirottamente  le  leggi 
cui  deve  obbedire,  decidendo  come  iriurato  delle  violazioni  del 
diritto  commesse  dai  suoi  pari,  concorrendo  alla  difesa  comune, 
partecipando  senza  restrizione  alcuna  ai  juibblici  uffici,  eserci- 
tando la  propria  aziono  con  discorsi  e  con  scritti,  riunendosi 
od  associandosi,  con  petizioni,  in  tutti  quei  modi  che  le  leggi 
consentono  e  devono  consentire  in  quanto  non  ne  derivi  nocu- 
mento ad  altri,  o  minaccia  od  insidia  allo  Stato  od  alle  sue 
istituzioni. 

'}.  Gii  sfnntlrrl.  —  Xel  parlare  dei  diritti  civili,  pubblici  e 
politici  (li  fnmte  allo  Stato,  ('necessario  trattare  altresì  di  talune 
genei'ali  limitazioni  od  estensioni  loro,  perchè  vi  sono  uomini 
che  non  li  possedono  interi,  ed  istituti  giuridici  cui  sono  hi 
parte  riconosciuti  sebbene  non  abl)iano  T  umana  personalità. 
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Trattasi  anche  qui  di  constatare  alcune  conclusioni  della  scienza 
e  determinare  i  sommi  principii,  dappoiché  degli  stranieri  e  delle 
persone  giuridiche  si  occupano  propriamente  il  diritto  inter- 
nazionale ed  il  diritto  civile.  Non  e  necessario  trattare  di  quelle 
limitazioni  che  trovano  del  pari  nel  diritto  civile  il  loro  fon- 
damento, e  riguardano  le  varie  incapacità  civili  o  politiche, 
per  cui  mentecatti,  interdetti,  inabilitati,  condannati  a  certe 
pene,  minorenni,  e  riguardo  ai  diritti  politici  anche  le  donne, 
subiscono  limitazioni  più  o  meno  notevoli  nello  svolgimento 
della  loro  capacita  giuridica,  sia  quanto  ai  rapporti  privati,  sia 
relativamente  alla  partecipazione  al  (loverno  dello  Stato. 

Ogni  uomo  ha  vincoli  di  comunanza  politica  per  i  quali  appar- 
tiene ad  uno  Stato,  del  quale  dicesi  perciò  cittadino.  Cittadino 
d'uno  Stato,  e  per  noi  italiano,  egli  è  in  fatti  per  altri  stra- 
niero, come  stranieri  sono  tra  noi  tutti  coloro  che  non  hanno 
la  cittadinanza.  Talune  costituzioni  hanno  regolata  la  condi- 
zione degli  stranieri,  e  si  comprende  come  dovessero  farlo  spe- 
cialmente quelle  degli  Stati  americani,  dove,  senza  tali  speciali 
disposizioni,  Timmigrazione  accrescerebbe  il  numero  degli  stra- 
nieri con  ijericolo  o  turbamento  dello  Stato  in  cui  si  recano, 
a  vivere.  Le  costituzioni  europee  non  sentivano  cotesto  bisogno, 
e  lo  Statato  italiano  lascia  al  codice  civile  ed  alle  altre  leggi 
speciali  la  cura  di  determinare  la  condizione  degli  stranieri 
e  tutto  ciò  che  lo  si  attiene. 

Nel  diritto  privato  e  quindi  per  quanto  riguarda  le  liberta 
civili,  non  vi  è  differenza  fra  lo  straniero  ed  il  cittadino.  La 
logge  dello  Stato  tutela  ogni  giuridica  personalità,  dappoiché 
il  diritto  privato  è  il  complesso  di  tutti  i  diritti  che  risultano 
dalle  relazioni  doU'uomo  coiruomo.  e  la  [)orsonalita  giuridica 
di  ciascun  individuo.  nelVorbita  del  diritto  civile,  si  ccmipoiic 
deirinsiemo  di  tutto  quelle  facoltà,  che  sono  riconosciute  o 
tutelate  dallo  leggi  d'ogni  paese  civile.  Il  godimento  dei  diritti 
politici  b  assolutamente  e  sempre  subordinato  alla  condizione 
della  cittadinanza,  ma  lo  straniero  ha  diritti  pubblici  (|uasi 
dovunque  uguali  al  cittadino,  e  non  si  distingue  da  osso  nel- 
Tosercizio  dei  diritti  privati,  salvo  le  eccezioni  fondate  sul 
diritto  pul)b]ico  territoriale  o  derivanti  dal  suo  statuto  per- 
donalo. Kgli  i)uò  esercitare  tutti  i  diritti  legittimamente  acqui- 
siti, quando  ubbia  tale  facoltà  nello  Stato  cui  appartiene  e 
il  diritto  publ)lico  territoriale  non  contenga  alcune  eccezioni, 
corno  avviene  oramai  in  pochi  Stati  por  la  proi)rietii  fondiaria, 
che  allo  straniero  non  ò  tonsentita.  e  come  avviene  anche  nel 
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nostro  in  pochissimi  casi,  per  esempio  neiTesercizio  delle  mi- 
niere presso  il  confine.  Lo  Stato  conserva  quasi  sempre  il  diritto 
di  espellere  lo  straniero,  non  solo  dopo  che  abbia  subito  una 
condanna,  ma  con  un  semplice  atto  del  potere  esecutivo,  il 
quale  ordina  che  lo  straniero  di  passaggio  o  residente  nel  Regno 
sia  condotto  alla  frontiera,  o  gli  impedisce  di  entrarvi  se  non 
ha  mezzi  di  sussistenza  e  non  può  dar  contezza  di  se.  Sif- 
fatta disposizione  è  nelle  leggi  di  quasi  tutti  gli  Stati,  seb- 
bene la  legislazione  riguardo  agli  stranieri  siasi  venuta  negli 
ultimi  anni  siffattamente  temperando,  che  Fuso  di  tale  diritto 
è  assai  raro,  tanto  da  suscitare,  quando  si  eserciti,  le  più  vivaci 
controversie  (i). 

Lo  straniero  può  diventare  cittadino  col  mezzo  della  natu- 
ralizzazione, che  gli  attribuisce  condizione  giuridica  uguale  a 
quella  del  cittadino.  Questa  eguaglianza,  secondo  le  leggi  ita- 
liane, è  perfetta  solo  quando  la  naturalizzazione  segua  per  legge. 
Senza  di  questa,  cioè  quando  sia  consentita  per  semplice  decreto 
reale,  ed  a  meno  che  si  tratti  di  italiano  non  appartenente  al 
regno,  lo  straniero  non  può  diventare  elettore  od  eleggibile,  ne 
esercitare  uffici  politici,  non  escluso  quello  di  giurato.  Per  Teleg- 
gibilità  degli  italiani  non  appartenenti  al  Regno  si  ritenne  j)er 
molti  anni  sufficiente  la  naturalizzazione  per  decreto  reale,  e 
in  Piemonte  si  ammisero  anche  senza  di  questa;  ma  da  ultimo 
si  seguì  r  interpretazione  letterale  dello  Statuto ,  per  cui  è 
eleggibile  solo  chi  sia  •"  suddito  del  Re  „  (*^^  Negli  altri  Stati, 
la  facoltà  di  ammettere  fra  i  cittadini  uno  straniero  è  per  lo 
più  riserbata  al  potere  esecutivo,  ma.  non  mancano  legisla- 
zioni che  richiedono  all'uopo  una  legge,  od  ammettono  le  due 
forme  di  naturalizzazione.  Sarebbe  forse  più  opportuno,  come 
hanno  dimostrato  S.  Gianzana,  G.  B.  Ugo  ed  altri,  che  la  legge 
determinasse  i  casi  ed  i  modi  in  cui  può  esser  concessa  la 
cittadinanza,  e  questa  si  accordasse  di  volta  in  volta  per  de- 
creto reale,  sentito  il  Consiglio  di  Stato  ^•'^). 

(1)  Gianzana,  Lo  straniero  nel  diritto  civile  itaW'no^  voi.  1,  in  tre  parti.  Torino. 
1884.  —  Nel  1895  venne  espulsa,  per  effetto  di  indebite  ingerenze  parlamentari, 
una  istitutrice  francese  da  Milano  e  ne  seguirono  jìrocessi  e  discussioni  parla- 
mentari che  suonarono  aperta  censura  agli  autori. 

(2)  Cod.  civ.,  art.  10,  e  circolare  31  marzo  1862  del  Ministero  dell'interno.  Si 
vedano  le  relazioni  e  le  discussioni  sugli  on.  Alessandro  Manzoni  (17  ottobre  184S;, 
Giambattista  Rossetti  (4  febbraio  1849),  Carlo  Cattaneo,  Giusepp»*  Ferrari,  Paolo 
Paternostro,  Filippo  De  Boni,  Luigi  Loniro,  pcc,  ♦•  da  ultimo  snll'un.  Camillo 
Ventura. 

(8)  Gianzana,  op.  cit.;   L'o<t,  Dir.  <'n.<t.f  p.  ^iO-^,  nota   1. 
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La  cittadinanza  è  una  relazione  libera  e  volontaria  deiruomo, 
che  egli  ha  perciò  facoltà  di  mutare  pel  miglior  raggiungimento 
del  proprio  fine.  Altrettanto  non  si  poteva  dire  della  sudditanza, 
che  legava  il  cittadino  al  Sovrano,  e  non  gli  consentiva  di  uscire 
dallo  Stato  senza  avere  il  di  lui  permesso.  Il  Sovrano  considerava 
i  sudditi  come  parte  del  suo  patrimonio,  ed  anche  quando  cessò 
la  schiavitù,  per  cui  alcuni  uomini  erano  considerati  come  pro- 
prietà di  altri  uomini,  o  non  potevano  perciò  sottrarsi  loro 
sotto  pena  di  morte,  non  mancarono  nelle  leggi  degli  Stati 
europei  severe  disposizioni  contro  coloro  che  emigravano  senza 
permesso.  Nondimeno  le  guerre,  le  persecuzioni  religiose,  le 
carestie,  l'avidità  dei  subiti  guadagni,  il  contagio  dell'esempio 
determinarono  gli  esodi  formidabili,  che  popolarono  l'America 
e,  come  già  ad  essa,  vanno  procurando  anche  all'Africa  fiso- 
nomia  europea. 

La  libertà  dell'emigrazione  non  è  oggi  contrastata  da  alcuno 
ed  anzi  si  reputa  ufficio  essenziale  dello  Stato  moderno  dirigerla, 
regolarla,  proteggerla,  (i.  Schaffle  avvertiva  come  questo  uflicio 
siìì  tra  i  meno  compresi,  ed  aggiungeva  che  lo  Stato  il  quale 
saprà  meglio  dirigere  l'eccesso  della  sua  popolazione,  acquisterà 
il  primato  tra  le  genti  moderne.  E  non  ad  altro,  infatti,  l'In- 
ghilterra deve  il  primato  che  efl^ettivamente  esercita  nel  mondo, 
spargendo  dovunque  gli  industri  suoi  figli.  Abbiamo  da  una 
parte  un  evidente  eccesso  di  popolazione,  aumentata  per  ciò 
che  aumentano  la  facilità  del  vivere,  la  vita  inedia,  le  relazioni 
sociali,  mentre  non  agiscono  pili,  come  un  tempo,  i  freni  delle 
guerre,  delle  carestie,  dei  contagi,  e  poca  azione  esercitano, 
fuor  della  Francia,  i  freni  e  le  prevenzioni,  che,  forse  per  le  immo- 
ralità cui  s'accompagnano,  soglionsi  dire  morali.  Dall'altra  parte 
"*  appena  questa  antica  palude  selvosa  d'Europa  può  dirsi  popo- 
lata. Gli  altipiani  dell'Africa  e  gli  arcipelaghi  dell'Oceania  tro- 
vano astento  chi  li  contenda  all'ugna  delle  belve  ed  alla  fantastica 
ferocia  del  Malese;  l'America  ostenta  ancora  le  intatte  foreste 
a  lato  alFintraprendente  civiltà;  e  l'antica  nutrice  del  genere 
umano,  la  più  Isella  e  più  ricca  parte  del  mondo,  spiega  Tomln-a 
dei  palmizii,  sotto  cui  si  attendavano  grint.erminal)ili  eserciti 
di  Serse  e  di  Sesostri,  a  proteggere  i  solinghi  ozii  e  le  infeconde 
libidini  degli  harenis  „  (^K  In  cotesta  politica  deiremigrazione  e 
ri]ìosta  dunque  la  soluzione  delle  più  gravi  e  ponderose  (juestioni 
sociali,  e  noi  ben  possiamo  toccar  con  mano  in  Italia  come  i 

11.'  Massakam.  op.  oit.,  p.  520-r)'21. 
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paesi  più  tranquilli  e  ricchi  siano  quelli  che  hanno  una  emigi-a- 
zione  intelligente,  cosciente,  ben  regolata.  Se  lo  Stato  italiano 
avesse  sin  da  principio  compreso  ([uesto  ufficio  suo,  avviando 
i  cittadini  soverchi  nella  piccola  patria,  affollati  o  comunque 
desiderosi  del  meglio,  nelle  regioni  che  gi-avitano  intorno  al 
bacino  platense,  se  a  questo  fossero  stati  dedicati  nel  corso 
di  trentanni  gli  ottocento  e  più  milioni  gittati  sulle  sabine 
africane  o  consumati  nelle  inevitabili  repressioni  sociali,  una 
nuova  Italia  sorriderebbe  ora  dall'opposta  riva  dell'Atlantico  al- 
l'antica, poco  importa  se  anche  legata  a  noi  soltanto  da  quei 
vincoli  che  stringono  gli  Stati  Uniti  all'  Inghilterra.  Gli  Stati 
tendali,  patrimoniali,  di  polizia,  potevano  vietare  allo  schiavo, 
al  servo,  al  gregge  umano  contato  e  bollato  di  lasciare  la  patria  ; 
lo  Stato  moderno  non  può  limitarsi  a  darne  loro  il  consenso, 
ben  li  deve  aiutare  di  consiglio,  d'azione,  di  tutela  efficace, 
almeno  sino  a  che,  oltre  i  mari,  possano  formare  nuovi  nuclei 
di  nazioni  (i). 

G.  Le  peròone  giuridiche.  —  Oltre  ai  cittadini  ed  agli  stra- 
nieri, vi  sono  nello  Stato  persone  giuridiche,  che  si  dicevano 
una  volta  corpi  morali,  ed  anche  il  Codice  civile  italiano  chiama 
"  corpi  morali  legalmente  riconosciuti  ,.  Trattasi  di  enti  i  quali 
non  hanno  una  capacita  naturale  d'essere  soggetti  di  diritto, 
ma  una  capacita  giuridica,  che  viene  loro  attribuita  dalla  legge. 
In  questo  senso  si  afferma  che  le  persone  giuridiche  sono  una 
creazione  della  legge  e  dello  Stato,  che  accorda  loro  tutti  i 
diritti  necessarii  all'esistenza  ed  al  raggiungimento  del  fine  per 
cui  sono  istituite. 

Le  persone  giuridiche,  cioè  gli  enti  che  hanno  una  personalità 
e  quasi  una  esistenza  diversa  dalle  persone  o  dai  beni  che  li  com- 
pongono, sono  principalmente  di  due  specie:  corporazioni,  se 
composte  di  persone  fisiche,  fondazioni,  se  di  beni.  Le  corporazioni 
si  distinguono  dalle  associazioni,  e  perciò,  mentre  per  queste 
manca,  come  a  suo  luogo  vedremo,  una  legge,  quelle  sono  rette 
dalle  disposizioni  del  codice.  Costituiscono  la  vera  societas,  il 
rol/e(/ium,  un  ente,  una  istituzione,  la  cui  personalità  giuridica 
non  si  tonda  ne  sulla  personalità  individuale  dei  membri  che 
le  compongono,  ne  su  quella  di  tutti  collettivamente  presi,  ma 
consiste  nel  complesso  ideale  di  quei  membri,  affatto  distinti 
dalle  loro  persone  fisiche,  le  quali  non  cessano  di  essere  oggetto 


(1)  Brunialti,  Ij'emifjntzionv,  ecc..  e   le   altre   opere    raccolte   nel  voi.  IX    della 
*  Bibl.  ili  se.  poi.  ,,  serie  II. 
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e  soggetto  di  diritti,  come  quelle  di  tutti  gli  altri  cittadini. 
Le  fondazioni  costituiscono  un  aggregato  di  beni  o  di  attività, 
destinato  ad  un  fine  di  utilità  pubblica  o  privata,  al  quale  lo 
Stato,  pel  bene  che  ne  deriva  o  ne  può  derivare  a  tutti  od  a 
molti,  attribuisce  la  personalità  e  quindi  la  capacità  ad  eserci- 
tare taluni  diritti  od  a  compiere  il  proprio  uffizio,  come  avviene 
degli  ospedali  e  di  tutte  le  altre  fondazioni  che  pullulano  nel 
mondo  moderno  ed  hanno  per  fine  la  beneiìcenza,  l'educazione, 
il  progresso. 

Lo  Stato  può  creare  a  sua  posta  persone  giuridiche,  e  per 
la  stessa  ragione  può  sopprimerle,  ne  si  può  ammettere  che 
altri,  fuor  dello  Stato,  eserciti  tale  facoltà.  Imperocché  se  l'uomo 
ha  diritto  di  esplicare  l'azione  sua,  di  raggiungere  il  proprio 
fine  individuale,  un  uguale  diritto  non  può  essere  riconosciuto 
alle  persone  giuridiche  se  non  dallo  Stato,  secondo  la  raj^ione 
suprema  dell'interesse  politico  ed  economico,  ed  i  vantaggi  od 
i  danni  che  da  coteste  istituzioni  può  derivare  in  modo  per- 
manente od  in  un  determinato  momento  storico.  Nei  diversi 
paesi  e  nelle  diverse  epoche,  avverte  G.  B.  Ugo  ^^K  sono  tali  e 
tanti  gli  enti  riconosciuti  come  persone  giuridiche,  quali  e 
quanti  sono  in  un  dato  paese  ed  in  una  data  epoca  i  criteri 
che  prevalgono  a  riguardo  delle  pubbliche  utilità  riconosciute, 
in  considerazione  delle  quali  può  reputarsi  conveniente  che  a 
certi  enti  si  attribuisca  hi  personalità  giuridica;  ma  gli  enti, 
che,  sebbene  una  volta  avessero  recato  vantaggi  incontesta- 
bili, sono  venuti  meno  alla  loro  originaria  vocazione  per  vizii 
intrinseci,  o  per  le  modificate  condizioni  sociali,  possono  esser 
dallo  Stato  soppressi.  E  per  lo  stesso  motivo  lo  Stato  può  sop- 
primere, modificare,  riunire  tutte  quelle  fondazioni  e  corporazioni 
che  reputa  non  più  adatte  ai  tempi,  insufficienti  allo  scopo  e  per- 
sino, contrarie  ai  principi  sui  quali  si  fonda  la  società  moderna. 
Cotesti  principi  trovarono  la  loro  conferma  in  Italia  in  occa- 
sione delle  discussioni  e  delle  leggi  sulle  corporazioni  religiose 
e  sulle  opere  pubbliche  di  beneficenza,  e  sono  ammessi  in  tutti 
gli  Stati  liberi. 

7.  L(f  lihertà  v  f/li  istituti  iiertnii.  —  Nello  esaminare  le 
relazioni  del  diritto  costituzionale  col  diritto  penale,  noi  ab- 
biamo veduto  (|uale  importanza  abbiano  per  l'ordinamento 
dello  Stato  libero  moderno  gli  istituti  penali.  E  sappiamo  del 
j)ari   come  le  lit)ertÌL  anglo-sassoni  siano  meglio  garantite  di 

(1)   Trottato  ili  ffir.  ro.s7/7.,  p.  669. 
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quelle  dei  popoli  latini  a  cagione  appunto  dei  diversi  ordina- 
menti penali. 

Lo  Stato  ha  il  diritto,  ed  ha  anche  il  bisogno  di  esigere  da 
tutti  il  rispetto  della  legge  e  di  punire  coloro  che  la  violano, 
e  con  ciò  recano  offesa  o  danno  ad  altri  privfiti,  alle  istituzioni 
ed  allo  Stato  medesimo.  La  pena  i)uò  in  varie  guise  menomare 
Tattivitìi  dell'individuo,  limitare  o  sopprimere  la  di  lui  liberta, 
diminuire  o  sospendere  l'esercizio  di  alcuni  suoi  diritti  anche 
privati,  imporgli  multe  od  ammende,  ma  le  legislazioni  moderne 
si  mostrano  sempre  piìi  aliene  dalla  soppressione  completa  della 
personalità  fisica  colla  pena  di  morto,  o  della  giuridica  colla  morte 
civile;  come  sono  aliene  dalla  sua  violazione,  colla  tortura,  del 
l}ari  che  dalla  completa  si)ogliazione  patrimoniale,  che  aveva 
luogo  colhi  confisca.  L'abolizione  della  pena  di  morte  non  è  però 
conseguenza  dell'affermazione  delle  publ)liche  lilìerta;  compiuta 
in  Portogallo,  in  Italia,  in  Rumania  ed  in  pochi  altri  Stati,  noi 
vediamo  invece  la  pena  di  morte  mantenuta  in  Francia,  agli 
Stati  Uniti  ed  altrove,  ristabilita,  dopo  una  breve  abolizione, 
nella  Svizzera,  invocata  quasi  dovunque  come  unico  freno  ed 
intimidazione  ai  reati  più  feroci  e  tremendi,  che  nei  moderni 
tempi,  ancor  più  che  in  altri,  atterriscono  la  società.  Cos'i,  mal- 
grado la  dichiarazione  dei  diritti  dell'uomo,  la  Francia  del  1  781) 
ha  mantenuta  la  mort-e  civile,  abolita  colla  legge  del  ^il  maggio 
185+.  Soltanto  la  costituzione  belga  reputò  necessario  procla- 
mare tale  abolizione  (art.  ìli),  mentre  lo  Statuto  italiano  e  (juasi 
tutti  gli  altri  non  ne  parlano.  Ma  poiché  ogni  cittadino  god<* 
dei  diritti  civili,  purchi*  non  ne  sia  decaduto  per  condanna  penale, 
e  la  legge  determina  i  casi  ed  i  limiti  delTinterdizione  ](?gale 
del  condannato  (i\  nessuno  potrel)be  certo  sostenere  che  esista 
in  Italia  questa  prfln  juris,  per  cui  il  cittadino  ancora  vivo,  si 
considera  come  non  più  partecipe  del  civile  consorzio,  e  sciolti 
si  reputano  i  vincoli  di  famiglia,  ajierta  la  successione  sul  <li 
lui  patrimonio,  e  in  tutto  lo  si  considera  come  morto. 

Più  non  esiste  la  pena  della  confisca,  cioè  della  perdita  totale 
del  i)atrimonio,  onde  tanto  abusarono  tutti  gli  Stati,  e  che  perciò 
si  considerò  appunto  come  una  delle  istituzioni  più  incompatibili 
collo  Stato  libero.  <]uei  sovrani  per  i  quali  nulla  era  sacro,  non 
potevano  rispettare  la  proprietà  privata,  e  doveva  essere  anzi 
considerata  come  una  facile  sorgente  di  redditi  l'appropriazione 
dei  beni  di  coloro,  che  per  motivi  religiosi  o  i)olitici,  a  titolo 

(1)  Cod.  eiv..  art.  1  :  Cod.  penale,  art.  38. 
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di  pena,  per  capriccio,  o  per  avidità  delle  ricchezze  loro  si  bandi- 
vano dallo  Stato.  La  Carolina  del  27  luglio  1 532  abolì  la  confisca, 
ma  neppure  la  Costituente  francese  riesci  a  render  tale  aboli- 
zione definitiva,  se  noi  ritroviamo  cotesto  istituto  nel  codice 
del  1810,  s\  che  fu  giocoforza  proclamarla  di  nuovo  cessata  e 
contraria  al  diritto  pubblico  moderno  nella  Carta  del  1830, 
con  una  disposizione  accolta  da  quella  del  Belgio  e  da  altre, 
non  però  dallo  Statuto  italianoO).  Parve  sufficiente  agli  autori  di 
questo  proclamare  il  principio  della  inviolabilità  della  proprietà, 
e  determinare  poi  nei  codici  e  nelle  leggi  i  casi  in  cui  questa, 
per  motivi  penali  o  di  pubblico  interesse,  possa  essere  me- 
nomata (2). 

Come  in  alcuni  Stati,  la  pena  di  morte  e  quasi  in  tutti  la 
tortura,  la  morte  civile  e  la  confisca,  così  sono  abolite  le  pene 
edi  giudizii  straordinarii,  gli  arbitri,  le  contraddizioni  e  le  esage- 
razioni onde  erano  piene  le  leggi  penali.  (Jgni  incertezza  della 
legge  penale  è  scomparsa  colla  promulgazione  dei  moderni 
codici,  e  la  dichiarazione  delle  pubbliche  liberta,  contenuta  negli 
Statuti,  trova  nelle  leggi  penali  il  suo  complemento.  Che  se  le 
leggi  lasciano  al  giudice  un  breve  margine,  dentro  il  quale  può 
spaziare  il  suo  arbitrio,  la  pena  e  sempre  determinata  correspe- 
tivamente  al  reato,  e  sono  determinate  e  guarentite  tutte  le 
forme  del  procedimento. 

"  Nessuna  pena  può  essere  applicata  se  non  in  virtù  d'una 
legge  „  dice  Tarticolo  1)  della  costituzione  belga;  ed  il  l''  ar- 
ticolo del  codice  penale  italiano  "  nessuno  può  esser  punito  per 
un  fatto,  che  non  sia  espressamente  preveduto  come  reato  dalla 
legge,  ne  con  pone,  che  non  siano  da  essa  stabilite  „.  La  legge 
può  tuttavia  autorizzare  alcune  autoritii  a  fare  regolamenti  i 
quali  hanno  sanzioni  penali,  come  sono  quelli  dei  comuni  e 
delle  provinole  ;  ma  essi  hanno  appunto  nella  legge  il  loro  fon-  • 
damento.  Lii  libertà,  che  secondo  la  definizione  di  Montesquieu, 
è  il  diritto  di  fare  tutto  ciò  che  le  leggi  permettono  non  po- 
trebbe esistere  in  un  paese  dove  V  innocenza  o  la  reità  delle 
azioni  umane  dipendessero  dai  capricci,  dai  timori,  dai  risen- 
timenti degli  agenti  del  potere.  ""  Il  potere  ed  i  suoi  agenti, 
nota  G.  .1.  Thonissen,  non  sono  d'altronde  che  gli  organi  della 
legge  :  ciò  che  essa  non  ha  dichiarato  delitto,  non  può  avere 
tale  carattere  agli  occhi  dei  suoi  organi.  Se  potesse  essere  di- 


ci) Co8t.  ir.  1880.  art.  57;  Id.  bel;?a,  art.  10. 

(2)  Statuto,  art.  29;  Cod.  penale,  art.  36,  464;  Cod.  proc.  penale,  art.  607. 
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sconosciuta  questa  verità,  il  principio  costituzionale  della  libertà 
individuale  più  non  sarebbe  che  una  forinola  vana  ed  impo- 
tente, e  se  nel  fatto  vi  sono  governi  che  si  discostino  da  cotesto 
principio,  non  uno  ha  osato  proscriverlo  dai  suoi  codici  „  ^^K 

Nessuno  può  essere  messo  in  prigione  ed  assoggettato  a  per- 
quisizioni od  a  visite  domiciliari  se  non  nei  casi  e  nelle  forme 
che  la  legge  stabilisce.  Parlando  della  libertà  personale  e  di 
quella  del  domicilio  noi  vedremo  come  esse  siano  insufficien- 
temente guarentite  dalle  nostre  leggi  penali,  per  ragioni  diverse, 
ma  sopratutto  per  la  deficienza  del  sentimento  di  libertà  da  un 
lato,  per  lo  scarso  rispetto  della  legge  dall'altro,  troppo  sovente 
in  balia  dell'ultimo  funzionario  di  polizia.  Ma  anche  in  cotesta 
materia  le  costituzioni  proclamano  un  principio  ritenuto  essen- 
ziale ad  ogni  libero  governo  ed  i  codici  lo  circondano  di  gua- 
rentigie, il  cui  maggiore  o  minor  rispetto  dipende  dal  carattere 
del  popolo,  dalla  sua  educazione  politica,  dalle  sue  condizioni 
politiche  e  sociali. 

Infine  i  giudizi  non  possono  aver  luogo  se  non  nel  modo 
che  e  dalla  legge  determinato,  secondo  quelle  precise  dispo- 
sizioni di  essa,  che  costituiscono  il  rito  giudiziale.  L'ordinamento, 
la  competenza,  le  norme  di  procedura  delle  varie  giurisdizioni 
non  possono  essere  mutate  se  non  per  legge,  e,  come  già 
abbiamo  veduto  trattando  del  potere  giudiziario,  nessuno  può 
esser  distratto  dai  suoi  giudici  naturali,  ne  possono  esser  creati 
tribunali  o  commissioni  straordinarie.  Nel  Belgio  vantano  un 
atto  del  3  gennaio  DJ 55,  la  Jof/euse  enttre  del  duca  Venceslao, 
che  considerava  come  omicidio  il  trarre  un  cittadino  del  Bra- 
bante  davanti  ad  un  giudice  straniero,  e  nel  14:50  Filippo  il 
Buono  promise,  che  **  les  causes  ne  soient  attraites  ailleurs 
qu'ès  villes  et  bancs  oii  il  appartiendra  .,  (-\  I  tribunali  ecce- 
zionali, che  furono  istituiti  su  vasta  scala  durante  la  rivoluzione 
d'Inghilterra  e  di  cui  abusarono  tutti  i  regimi  assoluti,  lascia- 
rono nella  storia  larghe  traccie  di  sangue,  e  furono  sempre  con- 
siderati come  uno  dei  più  poderosi  stromenti  della  tirannide. 
Le  forme  lenti  e  solenni  della  procedura  penale  sono  l'usbergo 
dell'innocenza,  il  migliore  e  sovente  l'unico  mezzo  di  distinguere 
l'innocente  dal  colpevole.  Ora  appunto  nelle  accuse  più  gravi, 
più  importanti  e  dannose,  tutte  le  forme  erano  so])presse,  e 


(1)   La  cOHsfitution  behie  annotre.  p.  28. 

Ì2)  rìaritnls  lìv  lintbant,  voi.  J,  i>afr.  128,   e   Ansklmo,   ("odcx  bdf/ìcus,  pajj.  108, 
citati  dii  TiiriNissEN,  ivi,  pag.  27. 
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perciò  tutte  le  modeme  costituzioni  riconobbero  e  sancirono 
cotesta  soppressione  dei  giudizi  e  dei  tribunali  eccezionali.  Resta 
la  giurisdizione  dei  tribunali  militari,  ordinaria  in  quanto  si 
applica  a  coloro  che  fanno  parte  dell'esercito  e  dell'armata, 
straordinaria  in  quanto  si  applica  ai  cittadini,  che  sono  al  ser- 
vizio di  quella  o  di  questa,  o  durante  lo  stato  d'assedio.  Ma 
di  questo  e  della  sospensione  delle  guarentigie  costituzionali 
tratteremo  a  suo  luogo. 


CAPO  II. 
L' eguaglianza. 

1.  Ihd pìirih'tjio  airuguayìiaììza,  —  Tutti  i  cittadini  sono 
eguali  dinanzi  alla  legge.  La  nobiltà  ed  il  clero  non  hanno  più 
verun  privilegio;  ciascun  cittadino  può  essere  annnesso  a  tutte 
le  cariche  pubbliche,  civili  e  militari,  le  imposto  non  possono 
aggravai-e  Tuna  piuttosto  che  l'altra  classe  di  cittadini,  e  per 
quanto  siiino  grandi  le  disuguaglianze  materiali  o  di  fatto,  per 
l'autorità  e  per  lo  Stato  un  cittadino  vale  quanto  un  altro. 
Come  diceva  G.  Favre:  "*  l'eguaglianza  alla  quale  l'individuo  ha 
diritto  e  che  gli  debbono  le  istituzioni  sociali,  è  quella  che  ga- 
rantisce la  sua  libertà  morale,  lo  sviluppo  esterno  delle  sue 
facoltìi,  il  beneficio  di  una  norma  a  tutti  comune,  che  non  am- 
njette  i>rivilegio  di  nascita,  di  ricchezza,  di  posizione  sociale. 
Chiesto  proclama  la  coscienza  universale,  giustifica  la  ragione, 
esige  la  giustizia;  questo  ogni  cittadino  considera  come  un 
assioma,  al  punto  die  non  si  potrebbe  comprendere  una  società 
nella  quale  non  fosse  ammesso  tale  principio  ^^\. 

Ma  se  (luesto  principio  è  eterno,  la  sua  applicazione  è  di  ieri, 
e  lascia  ancora  molto  a  desiderare.  Chi  potrà  dire  come  l'uma- 
nitìi  abbia  potuto  esistere  e  svilupparsi  attraverso  i  secoli,  quando 
(juesta  idea  fondamentale,  questa  condizione  essenziale  della 
sua  vita  era  apertamente  disconosciuta?  Certo  nelle  tenebre 
<lella  storia  non  si  può  sperare  di  discernere  societii  fondate 
sull'uguaglianza:  quello  che  ci  riesce  di  indovinare  attraverso 
le  ombre  più  antiche  e  più  fitte  portano  tutte  le  impronte  della 

(1)  L'»'(jitUtt   diniìit  la  Ini,  rouft^renreff  et  mrtamjes,  Paris,  p.   102-103. 
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forza  brutale,  di  una  barbara  servitù,  di  società  divise  e  sfal- 
date in  caste,  che  si  combattono,  si  dilacerano,  si  distruggono 
a  vicenda.  Età  di  superstizione,  di  disi^otismo,  di  terrore,  du- 
rante la  quale  le  leggi,  i  costumi,  le  consuetudini  sociali,  la 
letteratura  e  l'arte,  tutto  è  contrario  alFeguaglianza,  tutto 
tende  a  mantenere  ed  accrescere  la  disuguaglianza  più  completa 
ed  aperta. 

I  più  antichi  documenti  preistorici  ci  parlano  di  vaste  eca- 
tombe di  schiavi,  di  incredibili  oppressioni,  di  disumane  ferocie. 
Sacerdoti  e  guerrieri  appartenevano  alla  casta  de'  vincitori,  a 
quella  dei  vinti  coltivatori  ed  operai,  variamente  divisi  per 
gradi  di  servitù  e  di  mestieri;  e,  se  non  altro,  persino  nell'infima 
casta  trovano  i  vinti  la  vita,  mentre  chi  e  fuori  delle  caste, 
il  paria,  può  esser  ucciso  come  una  bestia.  Venne  insieme  la 
schiavitù,  frutto  delle  prime  guerre,  che  furono  scorrerie  onde 
riportavasi  non  dominio  di  terre,  allora  inutili,  ma  oggetti  di 
prezzo,  armenti  e  schiavi,  merce  preziosissima  in  quelle  condi- 
zioni di  rara  umanità.  La  schiavitù  era  grazia,  era  progresso 
perchè  sottraeva  alla  morte,  era  necessita  per  i  vinti,  che  non 
avrebbero  avuto  altro  modo  di  vivere,  dopo  aver  tutto  perduto. 
Il  ladro  romano,  se  non  ha  di  che  risarcire,  è  venduto  pel  furto; 
coloro  che  sono  oppressi  dalle  imposte  si  costituiscono  in  ser- 
vitù dei  signori;  il  Germano  giuoca  per  ultima  posta  la  li])ertà. 
L'abolizione  completa  della  schiavitù  nel  mondo  civile  risale 
appena  a  vent'anni,  e  ancora  due  secoli  or  sono  si  vendevano 
schiavi  a  Venezia  e  in  altre  parti  d'Italia.  I  giureconsulti 
romani  avevano  difesa  la  schiavitù,  la  filosofia  l'aveva  scusata: 
le  leggi  la  sancivano  o  la  tolleravano,  la  Chiesa  dimenticava 
il  Vangelo  e  non  se  ne  mostrava  (commossa. 

Le  istituzioni  feudali  sostituirono  alla  schiavitù,  per  cuiTuonio 
era  cosa,  la  servitù  della  gleba,  il  servaggio,  il  lavoro  obl>liijrato. 
le  anime,  le  angarie  e  parangarie,  e  tutte  le  svariate  forme  di 
soggezione  dell'uomo  all'uomo.  La  mente  umana  spaventata  si 
arretra  all'enumerazione  delle  vessazioni  umilianti,  delle  spo- 
gliazioni, dei  dolori,  delle  torture,  che  una  fantasia  capricciosa 
e  una  insaziabile  avidità  potevano  prodigare  alle  mandre  umane 
soggette  al  padrone.  Tutto  era  pretesto  di  fiscalismo,  di  oppres- 
sioni, d'arbitri.  TI  servo,  in  ì)alìa  degli  intendenti,  dei  commessi, 
degli  uscieri,  oppresso  di  oneri,  di  lavori,  di  prestazioni,  gittato 
in  prigione  senza  motivo  e  senza  giudizio,  appiccato  o  torturato 
per  il  delitto  più  lieve,  oltraggiato  sin  nei  suoi  sentimenti  più  cari, 
entro  il  domestico  focolare,  condannato  a  vivere  ed  a  morire 
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sulla  gleba,  irrigava  la  terra  dei  suoi  sudori,  senza  una  speranza 
mai  che  fosse  o  potesse  diventar  sua,  senza  una  possibilità  che 
la  sua  sorte  avesse  a  migliorare  in  veruna  maniera.  Nessuno 
ascoltava  i  suoi  lamenti,  nessuno  puniva  le  ingiustizie  e  le  vio- 
lenze; se  il  re  interveniva,  era  per  sostituirsi  al  signore  ed 
aggiungere  nuovi  pesi  alla  soma,  che  doveva  finire  per  suscitare 
le  rivoluzioni  della  disperazione,  della  miseria  e  della  fame. 

"  Se  i  popoli  potessero  vivere  a  loro  agio,  come  si  manter- 
rebbe Tordine  pubblico  !„  soleva  direRichelieu;  e  per  mantenere 
Tordine  pubblico  si  ribadivano  le  disuguaglianze  e  le  divisioni 
tra  classe  e  classe,  tra  famiglia  e  famiglia,  tra  luogo  e  luogo, 
tra  uomo  ed  uomo,  opponendosi  a  qualsiasi  ravvicinamento,  a 
qualsiasi  accordo,  a  qualunque  associazione  di  idee  o  di  persone, 
creando  o  suscitando  dovunque  odii,  rivalità,  difiidenze,  per 
meglio  e  più  facilmente  dominare.  Così  si  costruì  e  si  man- 
tenne una  società  artificiale,  che  non  potè  resistere  al  primo 
urto.  Ma  innanzi  si  determinasse  il  novus  orda,  prima  che 
cotesto  principio  deir  uguaglianza  venisse  generalmente  am- 
messo, quante  miserie,  quante  rovine,  quante  sofferenze,  quante 
vittime  illustri  od  oscure  insanguinarono  il  mondo,  quante 
grida  di  dolore  si  perdettero  tra  i  rumori  delle  feste  dei  grandi, 
quante  nazioni  si  esaurirono  cosi  miseramente,  che  persino  la 
redenzione  giunse  loro  tarda  ed  impotente?  Invano  oggi  v'ha 
chi  s'attenta  combattere  il  principio  deiruguaglianza,  e  additare 
nella  società  divisa  in  caste,  tra  jmdroni  e  servi,  con  le  infinite 
signorie  e  l'inaudita  oppressione,  un  più  saldo  ordinamento;  in- 
vano v'ha  chi  dubita  dell'avvenire  "  di  questa  polvere  umana,  di 
questi  atomi  disorganizzati  e  volanti  eguali  per  l'aria  „ .  L'uma- 
nità ascese  passo  passo  il  suo  doloroso  calvario,  e  poiché  alla 
vetta  ha  trovata  la  glorificazione  del  principio  che  1'  anima, 
non  può  ricominciare  l'opera  di  secoli,  tanto  più  che  la  vittoria 
è  ancora  soltanto  parziale,  limitata,  incompleta. 

2.  L' eyuagliiniza  nella  società  moderna.  —  Durano  fra 
tutte  le  genti  selvaggie  od  anche  solo  men  che  civili  distin- 
zioni di  classi,  che  trovano  la  loro  espressione  nel  cerimoniale. 
Trofei,  mutilazioni,  donativi,  visite,  saluti,  formolo  di  discorso, 
titoli,  insegne,  costumi,  la  moda,  tutto  è  fonte  e  mezzo  di  di- 
stinzioni sociali,  le  quali  hanno  nel  cerimoniale,  prima  ancora 
che  nella  religione  e  nelle  leggi  la  loro  sanzione.  Dovunque  vi 
sono  superiori  e  inferiori,  e  la  tendenza  a  connettere  il  livello, 
anche  materiale,  con  la  posizione  sociale  h  sorgente  di  molte 
norme  rigorose.  Wallace  e  Yule  notarono,  che  le  carrozze  europee 
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non  hanno  potuto  introdursi  in  molti  paesi  asiatici,  perchè  non 
possono  ammettere  che  il  cocchiere  sieda  più  alto  del  padrone. 
L'uso  di  proteggere  la  pelle  con  terra,  olio  od  altre  sostanze 
grasse  o  bituminose  serve  ad  indicare  la  ricchezza  e  quindi  il 
rango.  Quanto  più  un  Ottentotto  è  ricco,  tanto  più  burro  e 
grasso  adopera  ad  ungere  se  e  la  sua  famiglia  ;  i  sommi  sacer- 
doti degli  Ebrei  si  ungevano  cogli  unguenti  piìi  preziosi.  Le 
leggi  di  molti  Stati  determinavano  l'altezza  degli  edifici  se- 
condo la  ricchezza  e  la  potenza  di  coloro  che  dovevano  abi- 
tarli; nel  Messico  antico  solo  i  grandi  signori  ed  i  duci  pote- 
vano elevare  a  più  piani  una  casa;  ed  anche  nel  Giappone  la 
altezza  della  casa  e  persino  il  numero  delle  finestre  era  deter- 
minato per  legge;  nella  Birmania,  chi  dava  alla  casa  forme  non 
convenienti  alla  sua  posizione  sociale  era  punito  di  morte. 
Presso  gli  antichi  Romani  soltanto  i  senatori  e  le  matrone  po- 
tevano farsi  trasportare  in  lettiga  ;  in  Francia  ciò  era  vietato 
alle  persone  al  disotto  di  un  certo  rango,  ed  in  Cina  e  nel 
Giappone  le  leggi  determinano  la  lunghezza  e  la  grossezza  degli 
assi  ed  il  numero  degli  uomini  che  la  portano.  L'ombrello  presso 
i  selvaggi  è  segno  di  potere  reale  o  di  sociale  distinzione,  e  lo 
è  anche  più  il  baldacchino.  La  cacciagione  tra  gli  Sciti,  il  cioc- 
colatto  nel  San  Salvador,  la  coca  nel  Perù  erano  cibi  destinati 
ai  grandi.  Così  solo  i  grandi  ed  i  ricchi  possono  portare  le  un- 
ghie lunghissime  nelle  isole  Figi,  impicciolire  mostruosamente 
i  piedi  nella  Cina,  rimpinzarsi  di  cibi  sino  ad  acquistare  una 
enorme  pinguedine,  come  tra  molte  tril)ù  indiane  od  africane. 
Ed  anche  tra  le  genti  più  civili  una  compiuta  e  verace  egua- 
glianza è  ben  lontana  dallo  avere  penetrato  i  costumi  di  tutti 
i  popoli.  Presso  di  noi  si  ha  delle  diverse  professioni  una  con- 
siderazione assolutamente  diversa,  e  non  si  comprende  che  un 
falegname  valga  un  avvocato,  od  un  cuoco  possa  sedere  accanto 
a  un  magistrato.  L'operaio  e  il  bottegaio  si  vantano  ancora  di 
lavorare  per  un  conte  o  di  esserne  i  fornitori;  ed  in  Francia, 
specialmente,  il  tipo  di  Mousieur  Poin'er  si  è  piuttosto  diffuso. 
Romanzieri  e  drammaturgi  mettono  in  scena  piii  volentieri  dei 
nobili,  come  se  fossero  i  soli  capaci  delle  grandi  qualità,  che 
vogliono  porre  in  evidenza  e  se  prendono  i  loro  tipi  nelle  ta- 
verne, ne  mettono  in  rilievo  pùittosto  i  vizi,  (\mpenu  r  Lantier 
del  pari  che  il  Mff re/tese  di  Vilìfììter,  cospirano  contro  l'egua- 
glianza, alla  quale  la  letteratura  ^^^  d'altri  popoli  diede  invece 

(1)  Romanzi  di  Emilio  Zmla  e  di  Ohavio  Feiillet. 
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Ermanno  e  iJorotea,  Darid  Copperpdd^  La  letfvni  scarlufta'^^). 
Un  raercantello,  un  segretario  comunale  preferisce  vedere  il 
tigliaolo  entrare  neirannninistrazione  dello  Stato  e  percorrervi 
a  stento  la  sua  carriera,  che  lasciargli  intraprendere  afl'ari,  i 
(juali  potrebbero  condurlo,  più  indipendente  e  più  contento, 
all'agiatezza  ed  anche  alla  fortuna.  Il  pregiudizio  deirunifornie 
è  ben  lungi  dall'essere  cessato  tra  le  genti  europee:  se  un 
:5otto-prefetto  francese  comparisce  ad  una  cerimonia  pubblica 
senza  l'uniforme,  crederebbe  di  perdere  la  propria  dignità,  come 
ad  un  magistrato  italiano  parrebbe  di  non  poter  amministrare 
la  giustizia  senza  la  toga.  L'inglese  non  parla  ad  un  lord,  come 
ad  un  altro  uomo,  e  lascia  che  i  di  lui  cavalli  e  i  di  lui  cani  gua- 
stino i  raccolti  del  suo  campo  per  inseguire  la  volpe,  mentre 
il  contadino  americano,  se  non  riuscisse  ad  avvelenare  la  volpe, 
ucciderebbe  cavalli  e  cani. 

Vero  è  che  anche  agli  Stati  Uniti  l'eguaglianza  non  è  così 
completa  nei  costumi,  come  è  nelle  leggi.  Le  Americane  amano 
troppo  i  diamanti,  i  merletti,  e  tutto  ciò  che  è  lusso  per  non 
amare  anche  un  titolo  di  nobiltii.  Ma  nessuno,  perciò  solo  che  <» 
nobile  o  ricco,  potrebbe  reclamare  un  posto  privilegiato  in  quella 
società.  L'eguaglianza  sociale,  agli  Stati  Uniti  come  nella  Sviz- 
zera, si  vantaggia  assai  anche  dalla  mancanza  di  una  vera  l)u- 
rocrazia  :  i  funzionari  non  dimenticano  mai  che  sono  i  servitori 
del  popolo,  e  il  presidente  della  Repubblica,  i  ministri,  come 
l'ultimo  segretario,  sono  accessibili  a  tutti.  Vero  e  che  Ame- 
ricani e  Svizzeri  non  sollecitano  impieghi  e  favori,  e  non  amano 
perdere  il  tempo  e  farlo  perdere  agli  altri.  Ne  deriva  anche  un 
altro  grande  vantaggio,  che  ciascuno  cangia  la  propria  profes- 
sione con  nìolta  facilità:  chi  non  ha  fortuna  come  avvocato, 
va  a  fare  il  cameriere,  l'ingegnere  che  non  trova  subito  lavoro, 
vive  frattanto  come  operaio,  l'industriale  fallito  va  alla  ri- 
cerca di  una  miniera,  p]  mentre  noi  abbiamo  tre  classi  distinte 
sulle  ferrovie,  oltre  ai  vagoni  di  lusso,  gli  Americani  su  vario 
linee  ne  hanno  due,  per  lo  più  s'accontentano  di  una,  con 
vagoni  di  lusso  per  i  lunghi  percorsi.  Ed  io  so  con  quanta  dif- 
ficoltà, nelle  escursioni  alpine,  riusciamo  talvolta  a  persuadere 
((ualche  nobiluccio  a  viaggiare  in  terza  classe!  ^*^\ 


(1)  Konianzi  «li  V()LVASf;o  Goktiie,  Carlo  Dickens  e  Nataxikle  Hawtiiornà. 

(2)  Boccaudo  (4.,  Kguagliama  e  Hhirtà,  nel  **  Gior.  degli  Econ.  ,,  Padova,  1878, 
7  :  De  Ciialmk  L.  Mad'"',  Effsai  sur  la  iibvrfr,  VégaìUr  et  la  fraternité,  Paris,  Gau- 
m»-,  1849,  deux.  partie,  pp.  119-180;  Db  Ciiamiirux  A.,  Droiis  etlihertés  aiix  États- 
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3.  UegHaglianza  e  la  libertà.  —  La  maggior  parte  degli 
scrittori  contusero  reguaglianza  di  diritto  con  Teconomica  e 
colla  reale.  Non  altrimenti  Voltaire  ha  scritto,  che  l'eguaglianza 
**  è  la  cosa  a  un  tempo  più  naturale  e  più  chimerica  »,  e  Bai- 
lanche,  che  **  reguaglianza  esiste  nella  società,  salve  le  diffe- 
renze delle  fortune,  dei  ranghi,  delle  facoltà,  salva  infine  la 
disuguaglianza  ^ .  L'eguaglianza  venne  reputata  da  Condorcet  il 
verace  fondamento  d'ogni  morale;  Pio  VII  la  chiamò  la  comune 
soggezione  alle  leggi  ;  Cavaignac  una  legge  fisiologica  ;  Leroux 
un  precetto  divino;  Napoleone  III  la  sorgente  d'ogni  giustizia; 
E.  Renan  la  cosa  che  a  più  caro  prezzo  si  acquista.  Di  rimando. 
De  la  Kochefoucauld  la  reputava  impossibile,  Montesquieu  e 
Chateaubriand  la  definivano  il  sustrato  del  dispotismo  e  La 
Bruyère  dell'anarchia;  Madama  De  (lirardin  la  chiamò  la 
sorgente  d'ogni  ingiustizia,  l'utopia  degli  indegni  ;  lo  stesso 
Proudhon  fu  tratto  a  riconoscere,  che  essa  non  vale  i  torrenti 
di  sangue  che  ha  costato,  e  V.  Leroux  deplorava,  che  mentre 
questo  grido  di  eguaglianza  suona  più  alto  nella  società  mo- 
derna, si  vedono  le  maggiori  e  più  stridenti  disuguaglianze. 

L'eguaglianza  civile,  la  sola  di  cui  dobbiamo  occuparci,  con- 
siste in  quell'assetto  politico  e  giuridico,  per  cui  a  tutti  è 
riconosciuto  dalle  istituzioni  e  dalle  leggi  il  legittimo  esercizio 
delle  loro  attitudini  individuali,  l'uso  delle  loro  libertà,  il  godi- 
mento dei  risultati  conseguiti,  e  questo  riconoscimento  e  questa 
garanzia  sono  mantenuti  per  tutti  identici,  di  fronte  a  tutti, 
qualunque  siano  le  loro  forze,  la  ricchezza,  la  religione,  la 
condizione  sociale.  Esiste  tale  eguaglianza,  quando  nessuno  ha 
dalla  legge  esenzioni  o  privilegi,  quando  sebbene  vi  sia  dispa- 
rità di  condizioni  sociali,  questa  non  ha  alcuna  conseguenza 
civile  o  politica.  In  siffatto  senso  l'eguaglianza  è  strettamente 
unita  alla  libertà,  ed  all'avvenimento  di  questa  si  accompagna 
l'abolizione  di  tutte  sorta  di  privilegi,  cioè  la  facoltà  concessa 


Unis,  leur  orif/ines  et  Uurs  progrès,  Paris,  Thorin,  1891,  eh.  II  e  III,  De  Vt-galité; 
MoRTARA  Lodovico,  La  lotta  per  Vutjuaglianzay  prolusione  a  Pisa  neiranno  1888-89, 
Pisa,  Alariotti,  1888-89;  Necker  Jacques,  Refterions  philosophiqiies  sur  Vcgalité,  nelle 
*  fEuvres  „,  voi.  X,  pp.  341-500;  Perfetti  Filippo,  Delia  libertà^  Perugia,  1864,  si 
veda  il  discorso  III,  che  tratta  dcW eguaglianza;  Romagxosi  G.  D.,  Che  rosa  d 
eguaglianza:'  nelle  *  Opere  „,  Milano,  1841-48,  voi.  IH,  pp.  791-812. 

L'Accademia  francese  di  scienze  morali  e  politiche  ha  indetto  pel  1898  un  con- 
corso sul  tema  **  Dell'eguaglianza.  In  che  consiste  e  su  che  riposa  il  principio 
dell'eguaglianza  tra  gli  uomini?  Vero  senso  e  legittime  applicazioni  di  questo 
principio  „. 
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a  qualunque  cittadino  di  agire,  svilupparsi,  perfezionarsi  nello 
.stesso  modo  e  sotto  il  presidio  delle  medesime  leggi,  sia  esso 
povero  o  ricco,  nobile  o  plebeo,  colto  od  ignorante,  cattolico 
od  ateo,  ed  in  quanto  la  condizione  sua  non  oll'enda  i  conuini 
principii  del  diritto  pubblico  dello  Stato. 

*•  Sono  eguali,  scrive  Tommaso  Hcibbes,  coloro  che  possono 
cose  eguali,  e  tutti  gli  uomini  nascono  naturalmente  eguali.  L'ine- 
guaglianza è  stata  introdotta  dalle  leggi  civili  „.  G.  lieynaud 
aggiunge,  che  la  vera  eguaglianza  degli  uoiiìini  b  quella  della 
libertà,  non  quella  della  servitù.  La  soggezione  li  abbassa,  toglie 
loro  ogni  valore  individuale.  Ed  Enrico  Heine  narra  la  storia 
della  scala,  i  cui  gradini  superiori,  liberamente  campati  in  aria, 
motteggiavano  gli  inferiori  nel  fango:  passò  un  filosofo  e  rove- 
sciò la  scala.  Ma  (i.  Simon  bene  avverte,  che  eguaglianza  e  li- 
berta sono  concetti  i  quali  si  completano,  perchè  chiunque  vuole 
libertìi  |>er  s(\  non  per  gli  altri,  offende  l'eguaglianza,  che  se 
non  può  essere  assoluta,  non  deve  trovare  ostacolo  nelle  leggi 
o  nelle  istituzioni.  Ed  un  pubblicista  francese  del  1S:{S  notava, 
che  "  il  popolo  n(m  desidera  tanto  la  lil)ertà  quanto  Tegua- 
glianza:  la  liberti»,  alla  lettera,  non  è  che  il  mezzo  per  riescire 
all'eguaglianza  politica  e  giuridica  ^^\ 

L'eguaglianza  è  necessaria  alla  libertà.  Gli  antichi  non  com- 
presero cotesta  intima  correlazione,  sì  che  nessuna  eguaglianza 
era  nella  città,  la  quale  aveva  bisogno  di  dipendenti  e  di  schiavi. 
Senza  preoccuparsi  della  diguitìi  umana,  cercavano  di  restringere 
la  cerchia  degli  uguali,  anziché  d'allargarla.  Le  genti  moderne 
ammettono  il  principio  dell'eguaglianza,  ma  non  sempre  la 
applicano  sinceramente,  e  come  vi  sono  popoli  chela  sacrificano 
alla  libertà,  così  ve  n'ha  altri  che  si  lasciano  dominare  da  un 
tiranno,  il  quale  li  agguagli  nella  comune  servita.  (Quest'ultimo 
è  il  concetto  deire.u'uaglianza  prevalente  tra  le  genti  latine,  che 
sono  perciò  tratte  alle  maggiori  esagerazioni,  e  dim<mticano 
che  se  può  imporsi  [ler  qualche  tempo  colla  forza,  non  dura. 
Non  si  ap[>agano  perciò  d'averla  n(41e  leggi,  ma  la  proseguono 
con  maggiore  accanimento  nei  costumi,  sino  alle  esagerazioni 
della  prima  rivoluzicme  Irancese,  mentre  porgono  alimento 
alle  dottrine  socialistiche,  con  le  quali  il  sacrificio  della.  lil>ertà 
sarebbe  (*ompleto  (m1  assoluto. 

Diverso  è  il  concetto  di  uiruaglianza  delle  genti  anglo-sas- 
soni. Antico  e  radicato  ♦'  in  esse  il  sentimento  della  libcM'tà, 

n»  Citato  (hi  A.  CnALi.AMi.r.  IliMoir*'  dv  In  Uht'rU^  tu   Fntnrt',  voi.  I,  y».  1'». 

40.     B.  S.  P.  —  2*  >»Tif    -  Bhonulti.  iHr.  CoUit..  VII.  l'arte  II. 
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ma  lo  sono  altrettanto  le  distinzioni  sociali.  Come  diceva 
G.  Milton: 

If  not  equal,  yet  free, 

Equallj  free;  for  ordera  and  degrees 
Jar  not  with  liberty,  but  well  consist  (1). 

L'Inghilterra  è  infatti  il  paese  delle  maggiori  disuguaglianze 
sociali,  quello  nel  quale  l'aristocrazia  ha  la  maggiore  influenza 
politica  e  sociale.  Ma  accanto  a  cotesto  disuguaglianze  v'è  la 
più  completa  uguaglianza  giuridica.  "  Sino  dall'origine,  scrive 
F.  Hallam,  il  diritto  inglese  non  ha  avuto  alcuna  considerazione 
per  la  qualità  delle  persone  „(2).  Ciascuno  ha  il  proprio  diritto 
e  su  questo  si  fonda,  e  questo  invoca,  senza  badare  se  la  con- 
seguenza sia  rassoluta  eguaglianza  con  gli  altri  cittadini.  Anche 
in  questo  campo,  come  in  tutti  quelli  delle  pubbliche  libertà, 
il  cittiidino  non  invoca  diritti  di  natura  o  principi  assoluti,  ma 
i  precedenti,  la  storia,  il  diritto  comune. 

Il  concetto  inglese  non  si  attenuò  gran  fatto  nella  Repub- 
blica americana.  Uno  dei  membri  dell'Assemblea  di  Filadelfia, 
che  diede  agli  Stati  Uniti  la  presente  costituzione,  il  Pinkney, 
avvertiva,  "  che  gli  abitanti  sono  agli  Stati  Uniti  più  somi- 
glianti tra  loro,  che  in  qualsiasi  altro  paese.  Esistono  pochi 
ricchi,  il  diritto  di  primogenitura  non  sussiste  e  la  divisione 
delle  eredità  non  contribuirà  ad  accumulare  le  ricchezze,  mentre 
i  vasti  territorii  aperti  davanti  a  noi  impediranno  per  molto 
tempo  qualsiasi  manifestazione  della  miseria...  L'eguaglianza 
che  esiste  e  deve  continuare  ad  esistere,  risulta  da  ciò,  che  nel 
fatto  v'è  solo  un  gran  corpo  di  uguali,  in  mezzo  ai  (luali  non 
può  esistere  alcuna  distinzione,  salvo  quella  prodotta  dalla 
disuguaglianza  delle  fortune  J'^^  Ma  la  verità  è,  che  agli  Stati 
Uniti  era  e  si  mantenne  in  vigore  il  diritto  comune  inglese, 
il  quale  non  aveva  alcuna  nozione  precisa  dell'eguaglianza,  ma 
curava  solo  di  guarentire  a  ciascuno  i  propri  diritti  ^^\  Anche 
la  dichiarazione  d'indipendenza  annuncia,  che  tutti  gli  uomini 
sono  stati  creati  eguali,  ma  subito  aggiunge  "^  ed  hanno  rice- 
vuto dal  Creatore  certi  diritti  inalienabili  ^,  Così  avvenne  che 
la  dottrina  dell'eguaglianza  ha  segnata  la  sua  impronta  negli 

(1)  "*  Se  non  sono  tutti  oguali,  sono  liberi,  tutti  egualmente  liberi,  imperocché 
le  cliisai  ed  i  ranghi,  lungi  «lai  con^'iurare  contro  la  libertà,  s'accordano  con  essa  ,. 
Paradiso  peni  ut  o^  canto  HI. 

(2)  Hallam,  Medio  evo,  II,  347. 

(3)  Madison,  Papem,  nel  voi.  V  cleKli  Elliot's,  Ih'b'tte.'t,  p.  949  e  seg. 

(4)  Dk  CiiAMBRiN,  op.  cit.,  p.  69. 
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ordinamenti  politici,  ha  determinato  lo  sviluppo  di  un  sistema 
elettorale  assai  largo,  se  non  universale,  penetrò  nel  diritto 
pubblico,  per  opporre  una  forte  barriera  a  qualsiasi  legislazione 
di  classe  o  di  casta,  ma  non  riuscì  a  trasformare  completamente 
il  diritto  civile.  Alcune  costituzioni  americane  si  limitano  a 
vietare  le  distinzioni  ereditarie;  altre  non  parlano  affatto  di 
eguaglianza,  pochissime  la  dichiarano  esplicitamente.  Solo  al- 
cune costituzioni  più  recenti,  come  quella  del  Jowa  (^\  od  alcune 
di  quelle  degli  Stati  confederati  definirono  meglio  il  principio ^2). 
Ma  è  sempre  evidente,  che  trattasi  di  una  uguaglianza  diversa 
da  quella  delle  genti  latine.  T.  Cooley  ha  cercato  di  dimostrare 
quali  sarebbero  gli  atti  legislativi,  che  costituirebbero  un  pri- 
vilegio a  favore  di  uno  o  piìi  cittadini  o  d'una  classe  di  cit- 
tadini a  detrimento  degli  altri.  Basti  ricordare  la  massima 
costituzionale,  che  deve  prevalere  in  ogni  caso:  ""  coloro  che 
fanno  le  leggi,  devono  governare  secondo  i  principii  promul- 
gati, stabiliti,  e  che  non  si  possono  variare  nei  casi  partico- 
lari; devono  avere  una  medesima  norma,  come  dice  G.  Locke, 
per  il  ricco  e  per  il  povero,  per  il  favorito  di  Corte  e  pel 
contadino  alla  sua  carriuola  ^^^\  Il  che  vuol  dire,  che  ogni  uomo 
ha  diritto  aireguaglianza,  in  quanto  ha  i  medesimi  diritti  alla 
vita,  alla  libertà,  alla  proprietà;  che  l'eguaglianza  è  la  conse- 
guenza della  liberta,  mentre  per  le  razze  latine  Teguaglianza 
è  il  sustrato,  è  il  porro  tnìttm,  e  perciò  il  cittadino  può  vivere 
anche  senza  la  libertà,  sotto  il  dominio  di  un  daspota. 

4r.  Liwiti  deir  egnaf/ìianza.  Il  fatto  ni  il  diritto,  —  La 
democrazia  ha  per  principio  Teguaglianza,  ma  nel  fatto  essa 
non  esiste.  Per  quanto  possa  estendersi  T  immaginazione .  il 
debole  e  il  forte,  il  ricco  e  il  povero,  Tintelligente  e  lo  sciocco, 
il  virtuoso  e  il  briccone  non  vi  potranno  tenere  il  medesimo 
posto.  Nel  mondo  animale,  come  nel  vegetale  e  nel  minerale, 
non  vi  sono  che  disuguaglianze  e  persino  Tuniforme  educazione. 


(1)  Art.  I,  sez.  VI,  co^st.  del  1857  "  L'Assemblea  generale  non  accorderà  a  verun 
cittadino  o  ad  alcuna  classe  di  cittadini  privilegi  od  immunità,  che  non  appar- 
tengano del  pari  a  tutti  gli  altri  cittadini  „.  Cfr.  cost.  del  Colorado,  1876,  art.  II, 
sez.  Ili;  del  Mi-ssuri,  1875,  art.  IT,  sez.  IV;  del  Nebraska,  1875,  art.  I.  sez.  1,  ecc. 

(2)  Art.  I,  sez.  Il,  cost.  del  1868  per  la  Georgia  *  Ogni  persona  nata  o  natura- 
lizzata agli  Stati  Uniti  e  residente  in  questo  Stato,  è  dichiarata  cittadino  dello 
Stato,  e  non  sarà  fatta  o  mes<a  in  vigore  alcuna  legge,  che  scemi  i  privilegi  o 
le  immunità  dei  cittadini  degli  Stati  Uniti  o  dello  Stato,  o  che  rifiuti  a  qualsiasi 
persona  nello  Stato  l'uguale  protezione  delle  leggi  ,.. 

(3)  Ofi  confilitittioHiìl  ìimitatioììn,  §  391   e  seg. 
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mette  in  evidenza  in  coloro  che  alleva  l;i  ilisuguaglianza  delle 
attitudini.  E  la  ragione  dimostra,  che  il  fatto  naturale  è  ne- 
cessario, che  l'eguaglianza  effettiva  sarebbe  la  rovina  della 
società,  perche  le  sue  opere  multiple  richiedono  operai  diversi, 
ordinati  secondo  una  gerarchia  di  facoltà  e  di  funzioni. 

Ma  se  Teguaglianza  non  e  nel  fatto,  essa  e  nell'ideale:  se 
non  è  raggiunta,  e  uno  sforzo  generale  per  accostarvisi  e  sce- 
mare comunque  le  disuguaglianze  sociali.  Le  istituzioni  la  pren- 
dono come  il  solo  fondamento  indiscutibile,  vi  si  inspira  il 
diritto,  vi  si  conformano  i  costumi.  La  condizione  sociale  o  la 
nascita  d'un  cittadino  non  gli  vietano  di  aspirare  a  qualsiasi 
ufficio;  l'educazione  accessibile  a  tutti,  si  diffonde  nel  popolo, 
e  se  non  aumenta  il  numero  degli  scienziati,  diminuisce  quello 
degli  ignoranti.  La  ricchezza  si  diffonde,  scema  il  tasso  dell'inte- 
resse e  quindi  diventano  meno  facili  le  grandi  fortune,  mentre  i 
salari  aumentano,  si  accrescono  i  beni  comuni,  e  tutte  le  leggi 
economiche  cospirano  a  scemare  la  disuiriiaglianza  delle  con- 
dizioni sociali.  Le  classi  che  una  volta  si  dicevano  superiori, 
perdono  una  parte  del  loro  valore,  perchè  l'ambiente,  nel  quale 
vivono,  non  le  sviluppa  più  come  classi  dirigenti,  mentre  lo 
classi  già  inferiori  si  elevano  socialmente  e  moralmente. 

La  democrazia  moderna  tolse  dalle  repubbliche  dell'antichità 
alcune  delle  loro  istituzioni  politiche,  ma  il  })rincipio  fonda- 
mentale dell' eguaglianza  e  nel  Vangelo.  Il  cristianesimo  è  la 
prima  dottrina  filosofica,  che  abbia  proclamato  il  dogma  della 
eguaglianza  degli  uomini  davanti  a  Dio,  cancellata  ogni  differenza 
tra  il  ricco  e  il  povero,  il  dotto  e  l'ignorante,  il  bianco  e  il 
nero.  Che  anzi  il  Vangelo  "*  rovesciò  la  scala  ,,,  promettendo 
ai  poveri,  ai  diseredati,  agli  umili,  le  maggiori  preferenze  del 
Signore:  *"  Beati  gli  umili,  beati  i  poveri  di  spirito,  beati  i 
miseri:  gli  ultimi  saranno  i  primi  ,,,  La  Riforma  vi  aggiunse 
il  principio  del  libero  esame,  e  coteste  dottrine,  superando  i 
confini  della  vita  spirituale,  che  erano  loro  assegnati,  domina- 
rono il  mondo. 

L'eguaglianza  si  svolge  con  una  progressione  geometrica, 
secondo  la  legge  per  cui  le  quantità  che  tendono  verso  un  limite, 
aumentano  tanto  meno  rapidamente,  ciuanto  più  vi  si  accostano. 
Gli  uomini  molto  diversi  come  individui,  malgrado  la  diversità 
(ìrWo  condizioni,  sono  dotati  in  media  di  uguali  attitudini  natu- 
rali, che  Teducaziime  vieppiù  differenzia.  D'altronde,  l'individuo 
non  i»  indefinitamente  perfett;iì)ile.  K  stato  notato,  che  qual- 
siasi progresso  materiale  o  morale,  quahnKjue  invenzione,  qua- 
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lunque  scoperta  giova  più  ai  piccoli  che  ai  grandi,  perchè 
mentre  per  questi  costituisce  un  perfezionamento,  crea  a  quelli 
una  situazione  nuova.  La  stampa  sostituisce  por  i  ricchi  con 
grandi  vantaggi  i  manoscritti  che  giìi  possedevano,  ma  alle 
classi  medie  ed  interiori,  che  ne  erano  prive,  da  Tunico  modo 
d'aver  dei  libri  ;  la  polvere  consente  ai  deboli  di  contare  al  pari 
dei  forti:  le  vie  di  comunicazione  procurano  viaggi  più  comodi 
ai  ricchi,  ma  permettono  di  viaggiare  anche  a  coloro  che  non 
si  muovevano  affatto.  Ne  deriva,  che  le  distanze  che  separano 
gli  uomini,  scemano  col  progresso  della  civiltà,  dappoiché  alla 
educazione  degli  uomini  contribuisce  molto  Tambiento  nel  quale 
vivono,  rindirizzo  dato  alle  loro  idee  dalla  vita  che  menano. 
D'altra  parte,  quando  le  classi  già  inferiori  sono  diventate  eguali 
delle  superiori,  tanto  più  giusto  moralmente  e  tanto  più  logico 
razionalmente  sembra  attribuire  loro  eguali  diritti.  Ed  i  pro- 
gressi conseguiti  diventano  sempre  più  definitivi;  dappoiché  per 
ricondurre  indietro  gli  uomini  diventati  eguali  sarebl)e  neces- 
sario ottenere  da  essi  il  sacrificio  di  diritti  che  hanno  goduto, 
esigere  la  confessione  della  loro  inferiorità,  avere  una  vera 
abdicazione^^). 

Spoglia  delle  sue  esagerazioni,  merita  però  qualche  consi- 
derazione la  dottrina  di  coloro  che  reputano  la  disuguaglianza 
condizione  d'ogni  progresso.  Adolfo  Prins  cos'i  la  riassume: 
"  In  un  qualunque  momento  della  storia,  in  uno  strato  (jual- 
siasi  dell'umanitìi,  vi  sono  esseri  superiori,  medi  e  inferiori,  e 
come  le  loro  attitudini  sono  disuguali,  sarà  disuguale  il  loro 
sviluppo.  Trattasi  di  agire  di  tal  guisa,  che  le  disuguaglianze, 
invece  di  urtarsi  con  violenza,  si  combinino  e  si  armonizzino. 
Ma  non  possono  sjjarire.  Sono  la  legge  e  hi  condizione  dello 
sviluppo  individuale  e  sociale  noli' universo,  e  si  accentuano 
come  aumenta  la  libertìt.  E  innegabile  che  Teguaglianza  non 
si  può  mantenere  che  con  la  coazione.  In  certi  momenti  Taii- 
toritìi,  abbassando  ogni  superioritii,  ottiene  un  livello  fittizio, 
ma  l'ora  giunge  in  cui  le  superioritii.  conscie  del  loro  valore,  si 
rialzano...  D'altronde,  se  l'eguaglianza  si  trova  forse  nel  mondo 
inorganico,  forse  anche  in  quelle  ostriche  di  cui  parla  Proudhon, 
attaccate  Tuna  presso  all'altra,  immobili,  uguali  tutte,  al  loro 
banco.  Ma  a  misura  che  noi  ci  eleviamo  nella  scala  degli  es- 
seri, la  gerarchia  aumenta...  L'ineguaglianza  non  é  condanna- 
bile di  per  si':  ciò  che  merita  condanna,  é  la  disuguaglianza 

(D  F.   I>'U»3KL.   Ln  tirmorratit'  H  sfs  romiitions  mornles,  part.   I,  eh.   \. 
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fittizia,  fondata  sopra  una  classificazione  falsa  e  arbitraria;  la 
disuguaglianza  abusiva,  che  mette  in  mano  d'alcuni  una  potenza 
troppo  grande  per  essere  esercitata  con  vantaggio  „(i\  Ed  infatti 
è  incontestabile  che  senza  la  disuguaglianza  gli  uomini  non  sa- 
rebbero usciti  dalle  barbarie,  non  avrebbero  brillato  di  gloria 
immortale  Dante  e  Shakspeare,  Michelangelo  e  Arkwright, 
Mozart  e  Darwin,  Lincoln  e  Gladstone  :  in  questo  senso  si  può 
atl'ermare  che  la  naturale  disuguaglianza  è  una  delle  prime 
condizioni  di  progresso. 

La  dottrina  dell'eguaglianza  deve  essere  adunque  intesa  ed 
applicata  con  grandi  temperamenti.  Anche  nell'ordine  cosmico 
la  legge  di  gravitazione,  che  pure  è  così  semplice  e  regge  fe- 
nomeni semplici,  subisce  perturbazioni  ;  la  vita  sociale  è  un 
insieme  di  fenomeni  complicati,  e  perciò  il  principio  dell'egua- 
glianza  non  può  applicarsi  integralmente,  né  essere  esteso  al 
di  là  di  certi  limiti.  L'eguaglianza  mira  a  ripartire  più  giusta- 
mente i  beni  sociali,  ma  prima  di  ripartire  è  necessario  pro- 
durre ,  e  le  condizioni  che  consentono  ad  una  società  di  pro- 
durre molto  e  bene,  non  sono  le  medesime  che  presiedono  alla 
uguale  ripartizione  dei  prodotti. 

L'eguaglianza  deve  inoltre  essere  contenuta  entro  una  certa 
misura.  Le  società  democratiche  sono  facilmente  assalite  da 
quegli  accessi  di  febbre,  che  le  traggono  a  sdegnare  il  valore  in- 
dividuale. La  Convenzione  nazionale  mandava  al  patibolo  Gian- 
antonio  Condorcet,  Anton  Lorenzo  Lavoisier,  Andrea  Chenier  :  la 
Comune  di  Parigi  affidava  i  più  importanti  servizi  ad  incapaci. 
Si  vogliono  uomini  nuovi,  e  peggio  dei  tiranni  più  capricciosi, 
il  popolo,  nomina  a  deputato  un  istrione,  a  generale  un  avvo- 
cato, a  ministro  un  ballerino,  come  se  il  battesimo  del  sutlragio 
popolare  cancellasse  ogni  macchia  ed  attribuisse  ogni  virtii.  Ed 
agli  Stati  Uniti  si  preferiscono  uomini  oscuri,  adulatori  abili 
delle  masse,  avvocati  senza  clienti,  operai  neghittosi,  a  coloro 
che  sarebbero  ben  piìi  degni,  per  l'educazione,  per  la  posizione 
acquisita,  per  le  qualità  morali,  per  l'esperienza  e  il  sapere, 
di  occupare  le  cariche  pubbliche.  La  democrazia  non  ha  la 
virtù  di  far  nascere  i  grandi  uomini  battendo  il  suolo  col  pie<le; 
ha  un  bel  mutare  ministri,  rinnovare  asseml)lee,  interrogare 
elettori:  non  può  creare  ne  un  Bismarck,  ne  un  Grant,  né  un 
Cavour,  ne  un  (xladstone. 

La  peggiore  esatrerazione  dell'eguaglianza  h  per  ciò  Tesclu- 

(1)  Vorgnnisation  de  la  ìiberté  et  le  devoir  social,  p.  5-6. 
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sioue  dei  migliori,  che  si  fa  facendo  sempre  più  gi-aude  e  asso- 
luta, dal  governo  e  da  tutte  le  funzioni  direttive  della  società. 
Il  Soetber  ha  dimostrato,  quanto  debba  il  commercio  anglo- 
sassone alle  enormi  fortune  che  si  dedicano  ad  esso,  e  il  Brassey 
attribuisce  la  crisi  economica  inglese  al  fatto  che  i  gi-andi  indu- 
striali si  ritirano  ognora  più  sfiduciati  o  stanchi,  per  lasciare 
il  posto  alle  società  anonime.  "  Tutto  ciò  che  impedisce  che 
la  superiorità  profitti  dei  propri  vantaggi,  ha  scritto  E.  Spencer, 
o  che  protegge  T  inferiorità  da  mali  che  vi  si  connettono 
oltre  una  certa  misura,  tutto  ciò  che  mira  a  sopprimere  ogni 
ditlerenza  tra  superiori  e  inferiori,  si  oppone  al  progresso  so- 
ciale ed  all'avvenimento  d'una  vita  più  ordinata  e  perfetta  „(^). 
Sino  a  che  si  eleva  un  contrasto  fra  due  uomini,  uno  dei  quali 
creb))e  fra  tutte  le  agevolezze  della  ricchezza  e  dell'educazione, 
mentre  Taltro  dovette  lottare  contro  tutte  le  difficoltà  della  vita 
e  la  pul)blica  opinione  protegge  e  difende  quest'ultimo,  lo  si 
comprende,  per  quanto  l'eccesso  d'eguaglianza  riesca  così  alla 
disuguaglianza,  e  l'esagerazione  del  sentimento  della  giustizia 
conduca  all'ingiustizia.  Ma  che  al  governo  della  società  non 
si  cerchi  di  mettere  i  migliori,  e  si  creda  che  lo  scopo  delle 
istituzioni  politiche  sia  quello  di  correggere  i  torti  della  fortuna, 
è  un  errore  dei  più  deplorevoli  e  fatali.  Lungi  dal  comprenderlo 
e  dal  temperarlo,  le  democrazie  tendono  ad  allontanare  dal 
Governo  tutti  i  migliori,  a  togliere  loro  qualsiasi  influenza,  a 
mantenerli  in  una  posizione  subordinata.  L'antichità  classica 
aveva  inventato  l'ostracismo;  le  democrazie  moderne  conse- 
guono il  medesimo  intento  su  scala  più  vasta  e  con  maggior 
danno  loro,  non  riconoscendo  superiori,  non  profittando  per  lo 
stesso  buon  governo  loro  di  quelli  che  natura  ha  elevato,  e 
pure  sono  usciti  dal  loro  medesimo  senO;  preferendo  gli  adu- 
latori, i  corruttori,  i  cortigiani  del  nuovo  sovrano,  ai  più  degni, 
dando  pur  troppo  ragione  a  H.  (i.  Proudhon,  che  proclamava 
///  ilnnovr<tfit  resi  roirie  ^^K 

Altri  inconvenienti  derivano,  non,  come  taluno  atierma,  dal- 
l'eguaglianza. Mia  dalle  esagerazioni  di  cotesto  sentimento.  La 
eguaglianza  ha  troppo  scemato  il  rispetto  dovuto  ad  ogni  au- 
torità. La  parifirazione  delle  posizioni,  l'identità  dei  diritti,  la 


(1)  Lvs  ha.^cA  de  la  morate,  ed.  friinc,  p.   168. 

(2)  **  .le  «iiis  l»ien  loin  de  vouloir  flatter  un  nutre  pendant  auquel  les  démocruties 
ne  .-(»nt  que  troj>  sujette's:  j*'  veux  parler  de  l'envie  enver^*  tonte  supériorité  ,, 
Barm  .1.,  ha  morale  dans  la  tìrmocratie,  e  F.  D*U!«8Cl.  op.  cit.,  eh.  II. 
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famigliarità  delle  maniere,  i  costumi  elettorali,  hamio  rotto 
quasi  ogni  vincolo  rispettoso  non  solo  fra  cittadini,  ma  fra  padre 
e  figli,  fra  giovani  e  vecchi,  fra  uomini  e  donne,  sovratutto 
fra  clii,  pel  buon  ordinamento  d'ogni  societìi,  deve  comandare 
e  chi  deve  obbedire.  Le  leggi  sono  assai  meno  rispettate, 
hanno  minore  prestigio  morale,  si  mutano  e  si  modificano  fa- 
cilmente; rautoritii  diventa  anche  meno  rispettabile  per  il 
carattere  e  per  le  qualità  degli  uomini,  che  la  democrazia 
sceglie  a  legislatori,  ad  amministratori,  persino  a  giudici.  La 
esagerazione  dell'eguaglianza  contribuisce  del  pari  a  sviluppare 
il  sentimento  dell'interesse  a  scapito  di  quello  del  dovere,  e 
reca  cosi  la  maggiore  iattura  alla  morale  pubblica  e  pri- 
vata, in  quella  che  ne  è  la  base  fondamentale.  Aumenta  ecces- 
sivamente il  culto  della  ricchezza,  a  danno  del  sentimento  del- 
l'onore e  di  tutte  le  più  nobili  ed  alte  ambizioni,  che  al  di  fuori 
dei  godimenti  materiali  possono  commuovere  il  cuore  delFuomo. 
Infine  i  sentimenti  di  eguaglianza,  estesi  anche  oltre  i  confini 
della  nazione,  nuocciono  alla  solidarietà  delle  nazioni,  atte- 
nuano il  patriotismo,  che  h  necessario  alle  nazioni,  non  solo  in 
quanto  sono  esposte  ad  aggressioni  ed  a  pericoli,  ma  per  con- 
servare nell'anima  dei  loro  cittadini  quel  saldo  affetto  alle 
istituzioni  nazionali,  che  è  il  più  sicuro  fondamento  della  vita 
sociale. 

5.  L'e(/ìfftr//i(tN^(f  ed  i  titoli  di  imltiltà,  —  L'esistenza  della 
nobiltii.  il  riconoscimento  dei  suoi  titoli,  la  facoltà  data  al 
Ke  di  conferirne  di  nuovi,  non  contraddicono  al  principio  della 
ejiruaglianza.  Non  esiste  in  Italia  alcuna  delle  istituzioni  e  non 
è  più  riconosciuto  alcuno  dei  privilegi ,  che  (costituivano  la 
forza  ed  il  prestigio  della  nobiltìi.  Il  diritto  di  primogenitura 
è  abolito  e  le  sostituzioni  fedecommissarie  sono  vietate  dal 
Codice  civile.  La  carta  francese  del  ISHÒ  era  ancora  più  pre- 
cìsa in  argomento,  aggiungendo  ad  una  disposizione  identica  allo 
articolo  7tl  dello  Statuto  italiano,  il  Ke...  "  non  accorda  loro 
se  non  che  gradi  ed  onori,  senza  veruna  esenzione  dai  pesi  e 
dai  doveri  della  societìi  J^K 

Trattando  dell'aristocrazia  e  delle  forme  di  governo  aristo- 
cratiche, noi  abbiamo  veduto  come,  sino  al  1789,  la  nobiltà 
avesse  quasi  dovuncjue  privilegi  negati  alle  altre  classi,  ed  eser- 
citasse un  maggior  potere  politico,  funzioni  sociali  più  elevate, 
o  se  non  altro  godesse  di  un  prestigio  e  di  un'autorità  maggiori 

(1)  Art.  62,  in  finp,  corrispondente  aH'art.  71  della  Carta  del  1814. 
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della  borghesia  e  delle  classi  popolari.  A  Venezia  ed  a  Genova, 
a  Berna  e  nelle  città  Anseatiche,  dovunque  lo  Stato  aveva  co- 
stituzione aristocratica,  la  nobiltà  era  al  governo:  in  Inghil- 
terra lo  teneva  nelle  sue  mani,  perchè  aveva  sai}uto  non  dis- 
sociare mai  la  sua  dalla  causa  del  popolo;  in  Francia,  più  che 
altrove,  aveva  privilegi,  che  la  rendevano  odiosa  e  onerosa  alle 
altre  classi  della  popolazione.  Tutti  i  posti  più  importanti,  tutte 
le  sinecure,  ecclesiastiche  o  laiche,  sono  per  essi,  per  i  loro 
parenti  o  per  i  loro  protetti.  La  P'rancia,  dice  I.  Taine,  somi- 
miglia  ad  una  vasta  scuderia,  dove  i  cavalli  di  razza  hanno 
doppia  e  tripla  razione  per  far  poco  o  nulla,  mentre  i  cavalli 
da  fatica  fanno  pieno  servizio  con  una  razione,  che  spesso  loro 
manca  (1).  La  nobiltà  privilegiata  esiste  anche  in  Germania, 
ed  in  altri  paesi.  Negli  Stati  prussiani,  secondo  il  Codice 
del  gran  Federico,  la  servitù  è  dura:  senza  il  permesso  del 
signore,  i  contadini  non  possono  alienare  il  loro  campo,  ne 
ipotecarlo,  ne  mutarne  la  coltura,  ne  prender  moglie.  Se  la- 
sciano la  signoria,  può  farli  inseguire  e  ricondurveli  a  viva 
forza;  li  punisce,  se  si  ubbriacano  o  sono  indolenti.  Ma  deve 
educarli,  soccorrerli,  se  sono  malati,  provvedere  che  abbiano 
da  vivere.  Così  in  Inghilterra.  I  nobili  governano  coirinfluenza, 
più  che  col  comando;  risiedono  nella  campagna  di  padre  in 
figlio,  sono  sempre  in  relazione  con  tutti,  accessibili  a  tutti, 
caritatevoli,  attivi  in  tutte  le  amu)inistrazioni  locali.  Mentre 
nella  nobiltà  francese,  oziosa,  infingarda,  leggiera,  tutta  rac- 
colta intorno  alla  Corte,  dimentica  dei  suoi  doveri  e  severa 
nell'esercizio  dei  suoi  esorbitanti  diritti  che  compie  col  mezzo 
di  agenti,  cotesti  tipi  non  esistono  più  che  nei  romanzi. 

La  notte  del  4  agosto  1789  diede  il  primo  colpo  a  questo 
vecchio  arsenale  di  privilegi.  La  legge  del  3  novembre  17S9 
compì  la  soppressione  di  tutti  i  privilegi  annessi  ai  feudi,  ma 
non  bastò  a  tar  scomparire  la  nobiltà  ereditaria.  Questa  ed 
i  suoi  titoli  furono  aboliti  colla  legge  del  23  giugno  1790,  che 
tolse  di  mezzo  anche  Fuso  di  tutte  le  distinzioni  esteriori, 
stemmi,  livree  ed  altri  segni  di  una  superiorità  qualsiasi.  In- 
fine le  leggi  del  6  agosto  e  10  ottobre  1790  soppressero  gli 
ordini  cavallereschi,  e  tutti  i  segni,  i  titoli,  i  prefissi,  gli 
onori,  che  supponevano  una  qualsiasi  distinzione  di  nascita. 
E  dovunque  le  rivoluzioni  o  le  invasioni  dicevano  prevalere 
i  principii  della  rivoluzione  francese,  cadevano  del  pari  privi- 
li) Origines  de  la  Vrance  contemporaine,  voi.  I.  p.  90. 
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legi,  titoli,  decorazioni,  stemmi,  ordini  cavallereschi,  che  anzi 
non  poche  costituzioni,  specie  in  America,  accoglievano  Tespli- 
cito  divieto  di  qualsiasi  titolo  o  forma  di  nobiltk. 

Ma  le  leggi  della  Rivoluzione  non  mutano  la  natura  del- 
Tuomo.  Si  possono  cancellare  i  prefissi,  punire  coloro  che  non 
si  danno  del  tu^  mandare  a  morte  chi  mette  in  mostra  uno 
stemma;  ma  appena  ristabilito  l'ordine  sociale,  la  vanità  umana 
riprende  il  suo  impero,  la  tendenza  a  distinguersi  sulla  massa 
degli  altri  uomini  prevale  di  nuovo,  e  Napoleone,  al  posto  della 
nobiltk  antica,  che  a  poco  a  poco  rientra  dall'esilio,  crea  in- 
tanto la  nuova,  assegnandole  ricche  dotazioni  immobiliari, 
inalienabili  e  trasmissibili  di  maschio  in  maschio,  per  ordine 
di  primogenitura,  affinchè  non  venga  meno  lo  splendore  del 
nome  guadagnato  sui  campi  di  battaglia  o  coi  grandi  servizi,  che 
sono  qualche  volta  grandi  ladrocinii,  resi  allo  Stato  (^).  Dopo  la 
caduta  dell'Impero,  alla  nobiltà  nuova  s'aggiunge  l'antica,  che 
la  Ristaurazione  rimette  nei  suoi  beni  e  nei  suoi  titoli,  mentre 
la  costituzione  le  riconosce  entrambe  e  dà  facoltà  al  Re  di 
creare  altri  nobili,  ma  di  solo  titolo,  senza  alcun  privilegio  o 
potere  speciale,  come  sono  tutti  quelli  creati  da  Napoleone, 
come  tornano  gli  esuli  deir^///r/>;/  regime.  Imperocché  i  tempi 
sono  nmtiiti,  ed  il  principio  dell'eguaglianza  non  tollera  altra 
superiorità  politica,  non  riconosce  altra  autorità  fuor  di  quella 
che  il  popolo  liberamente  si  h  data,  e  può  a  sua  posta,  se- 
condo le  leggi,  mutare. 

Secondo  lo  Statuto  italiano  noi  sappiamo  ('^\  come  il  Re  possa 
creare  titoli  di  nobiltà,  riconoscere  gli  esistenti,  e  come  la 
legge  abbia  re^j^olata  questa  regia  prerogativa.  Qui  ci  basta  con- 
cludere che  la  nobiltà,  se  crea  una  modificazione  nelle  condizioni 
sociali  della  persona,  non  determina  alcuna  diversità  di  condi- 
zione giuridica,  di  capacità  politica  e  non  conferisce,  di  fronte  alle 
leggi  dello  Stato,  diritto  o  privilegio  alcuno  a  paragone  degli 
altri  cittadini.  Ve  tuttavia  un  privilegio  il  quale  sembra  ancora 
serbato  alla  nobiltà  ed  è  quello  di  coprire  le  cariche  di  Corte  : 
fuor  degli  aiutanti  di  campo  e  di  alcune  cariche  militari,  il  Re, 
la  Regina,  i  principi  reali  non  ammettono  a  convivere  con 
loro,  nelle  cariche  di  Corte,  se  non  vecchie  pergamene  debita- 
mente riconosciute  e  bollate  dalla  consulta  araldica,  come  fanno, 
del  resto,  tutti  le  altre  Corti  d'Europa. 

(1)  Senatus  consulti  28  floreale  anno  XII,  14  agosto  1806,  e  decreto  imperiale 
P  marzo  180fc^. 

(2)  Ve<li  a  p.  152  e  seg.  di  questo  volume. 
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Inutile  aggiungere  cJie,  come  per  i  nobili,  così  non  esistono 
più  privilegi  per  i  membri  del  clero,  che  sarebbero  incompa- 
tibili del  pari  col  libero  Stato  moderno.  Per  secoli  il  clero  fu 
esente  dalle  imposte,  soggetto  a  speciali  giudizii,  ed  ebbe  negli 
Stati  onori  e  privilegi  senza  fine.  Divise  così  con  la  nobiltà 
le  ostilità  che  nel  1789  lo  eguagliarono  agli  altri  cittadini, 
mentre  la  sua  speciale  condizione  si  mantenne  più  a  lungo  in 
Italia  ed  altrove,  e  non  potè  essere  modificata  se  non  sfidando 
gli  anatemi  della  Curia  romana  e  combattendo  accanite  bat- 
taglie in  Parlamento  e  nel  paese.  La  legge  del  9  aprile  1850 
n.  1018  ha  abolito  il  foro  speciale  per  gli  ecclesiastici,  assog- 
gettandoli per  le  cause  civili  alla  comune  giurisdizione  e  alle 
leggi  penali  dello  Stato,  sopprimendo  gli  asili  nelle  chiese  e 
negli  altri  luoghi  sino  allora  considerati  come  immuni.  La  legge 
fu  estesa  a  tutto  il  Regno,  mentre  speciali  decreti  del  14  novem- 
bre 1859,  del  20  settembre  e  del  27  novembre  1860  abolirono  il 
tribunale  del  Santo  Ufiìzio  nelle  Komagne,  nelle  Marche  e  nel- 
rUmbria,  "  incompatibile  colla  civiltà,  coi  più  comuni  prin- 
cipii  del  diritto  pubblico  e  civile ,  collo  Statuto  „  ;  con  altri 
decreti  si  abolirono  tutti  i  privilegi  e  le  immunità  speciali  accor- 
dati ad  ecclesiastici  in  varie  provincie  del  Regno  dai  concor- 
dati o  dalle  leggi  civili.  La  legge  del  27  maggio  1869  n.  5297 
aboliva  il  privilegio  della  dispensa  dei  chierici  dalla  leva  mili- 
tare mantenendo  soltanto  alcune  facilitazioni,  affinchè  potessero 
compiere  il  servizio  senza  venir  meno  ai  propri  doveri  leligiosi, 
e  la  legge  del  24  dicembre  1893  consenti  l'esenzione  tempo- 
ranea ai  missionarii  che  si  trovano  in  lontani  paesi  (i).  Ma  abo- 
liti i  jn-ivilegi  a  favore  del  clero,  rimasero  però  a  danno  degli 
ecclesiastici  e  specialmente  dei  ministri  del  culto  aventi  cura 
d'anime  talune  inabilitazioni:  essi  non  possono  essere  eletti 
deputati  ^^^\  sindaci,  consiglieri  provinciali  o  comunali  ^^\  non 
possono  esercitare  l'ufficio  di  notaio  W,  né,  di  regola,  quello' 
di  membro  della  Congregazione  di  carità  ^'"^^  Il  disegno  di  legge 


(1.)  Vedi  Istruzione  complementare  ai  Reyolamento  del  30  dicembre  1817  sul  He- 
clutamento  deìVeserrito;  Appendice  al  Regolamento  del  5  novembre  1885;  istruzione 
jìcr  la  mobilitazione  e  la  formazione  in  guerra  delVesercito^  voi.  Ili,  1*  settembre  1883. 

(2)  Legge  elettorale  politica,  testo  unico,  '28  marzo  1895,  n"  83,  art.  89. 

(3j  Legge  comunale  e  provinciale,  testo  unico,  approvato  con  R.  D.  10  febbraio 
1889,  articoli  29,  127,  191. 

(4;  Testo  unico  delle  leggi  sul  riordinamento  del  notariato,  approvato  con  R.  D. 
25  maggio  1870.  n^  4900,  serie  3'\ 

(5j  Legge  17  luglio  1890  sulle  ist.  pub.  di  benef.,  art.  11. 
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sugli  abusi  dei  ministri  dei  culti,  non  costituiva,  come  parve 
a  taluno,  un  privilegio  odioso,  dappoiché  ciascun  ufficio  o  pro- 
fessione può  essere  retto  da  norme  speciali  ed  avere  speciali 
sanzioni  pel  suo  esercizio. 

().  AiììmissihiUtà  alle  cariche  civili  e  militari,  —  I  citta- 
dini possono  essere  ammessi  a  tutte  le  cariche  ed  a  tutti 
gli  uffici  civili  e  militari,  qualora,  si  intende,  adempiano  alle 
condizioni  prescritte  dalle  leggi.  Ma  queste  condizioni  sono 
generali  per  tutti  i  cittadini  come  certi  limiti  di  età,  ovvero 
tali  che  tutti  possono  acquistarle,  come  la  laurea.  Non  riguar- 
dano mai  la  nascita,  la  fede  religiosa,  non  costituiscono  mai 
un  privilegio.  Per  ciascun  ufficio  si  richiedono  speciali  capacità 
ed  attitudini  da  dimostrarsi  in  quel  modo  che  le  leggi  ed  i 
regolamenti  prescrivono;  per  la  carriera  diplomatica  si  richiede 
anche  una  rendita  personale,  a  cagione  delle  esigenze  econo- 
miche della  residenza  all'estero,  e  per  l'interesse  dello  Stato  che 
i  proprii  rappresentanti  siano  in  gi-ado  di  occupare  degnamente 
la  loro  posizione. 

La  capacità  richiesta  per  coprire  le  cariche  pubbliche  è  fisio- 
logica, intellettuale  e  morale.  Si  richiede  anzitutto  una  certa 
età,  che  dia  guarentigia  di  un  lavoro  serio  e  fecondo,  e  tale 
che  il  funzionario  possa  rimanere  per  molto  tempo  in  servizio 
dello  Stato.  Così  non  si  ammettono  generalmente  cittadini  mi- 
nori di  IS  anni,  ne  maggiori  di  Si);  il  servizio  si  calcola  per 
la  pensione  «lai  20  anni;  i  funzionari  possono  essere  collocati 
a  riposo  a  (io  anni  e  devono  esserlo,  se  magistrati,  a  75,  se 
uffiziali,  all'età  prescritta  dalla  legge  secondo  il  grado.  Sono 
generalmente  escluse  le  donne,  che  si  vanno  però  sempre  più 
ammettendo  non  solo,  come  in  Italia,  airinsegnamento  ed  agli 
uffici  della  posta  e  dei  telegrafi,  ma  anche  ad  altri,  ed  agli 
Stati  Uniti  persino  nelle  amministrazioni  centrali.  La  capacitai 
intellettuale  consiste  neirintelligenza  e  nel  complesso  delle  co- 
gnizioni necessarie  all'ufficio,  e  perciò  è  relativa  a  questo,  e  può 
essere  di  varii  gradi,  di  varia  intensità  e  di  varie  specie,  secondo 
l'ufficio.  La  capacità  morale  consiste  nell'onestà  della  condotta, 
nella  buona  riputazione  e  però  sono  esclusi  i  condannati  a  pene 
correzionali,  o  per  maggiori  reati,  gli  interdetti,  gli  inabilitati, 
i  falliti. 

In  taluni  Stati,  se  non  dalle  leggi,  l'eguaglianza  dei  citta- 
dini nell'ammissione  ai  pubblici  impieghi  è  perturbata  dalla 
politi(*a,  che  richiede  i  publ)lici  funzionarii  appartengano  al 
partito  dominante  o  non  la  pensino  diversamente  dal  Governo. 
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Xun  è  necessario  tornare  sulle  epuruziimi  seguite  non  di  rado  in 
Francia,  sullo  spoiCs  sijistem  degli  Stati  Uniti  d'America,  sulle 
celebri  circolari  del  principe  Bisniarck  intorno  ai  doveri  dei 
pubblici  funzionarii.  Noi  riteniamo  che,  come  la  fede  religiosa, 
cosi  anche  le  convinzioni  politiche  di  ciascun  funzionario  deb- 
bano essere  rispettate.  Ma  quando  si  tratti  di  pubbliche  mani- 
festazioni, di  adesioni  a  partiti  sovversivi  o  contrarii  alle  isti- 
tuzioni ,  peggio  di  insegnamenti  pubblici,  il  funzionario  non 
deve  rimanere  al  servizio  dello  Stato,  specie  negli  uffici  supe- 
riori, dove  e  necessaria  energia  di  sentimento  e  di  convinzioni 
per  promuovere  il  bene  pubblico.  Così  nelle  elezioni  politiche 
il  funzionario  può  dare  liberamente  il  suo  voto,  può  anche,  in 
una  certa  misura,  presiedere  adunanze,  firmare  manifesti,  tener 
discorsi  contrari  al  Governo  del  giorno,  giammai  però  contrarii 
alle  istituzioni  ed  alle  leggi  dello  Stato,  cui  egli  deve  l'esempio 
della  più  leale  e  scrupolosa  osservanza. 

7.  Kyiaujlianzd  dei  cittadini  in  materia  di  impo-ste.  —  11  più 
difficile  e  disputato  problema,  nel  quale  la  scienza  politica  deve 
chiedere  l'aiuto  di  quella  della  finanza,  è  l'eguaglianza  dei  cit- 
tadini in  faccia  all'imposta.  L'  art.  25  dello  Statuto  dice,  che 
tutti  i  cittadini  "  contribuiscono  indistintamente,  nella  propor- 
zione dei  loro  averi  ai  carichi  dello  Stato  „  e  parrebbe  con  ciò 
escludere  dall'  imposta  il  prodotto  del  lavoro  in  quanto  non 
diventa  un  avere,  cioè  una  proprietà  grazie  al  risparmio  accu- 
mulato, ed  escludere  del  pari  l'imposta  progressiva.  Una  sola 
cosa  h  fuor  di  contestazione,  ed  è  1'  obbligo  dei  cittadini  di 
contribuire  indistintamente  ai  carichi  dello  Stato,  per  guisa  che 
non  si  possa  più  dire  che  ""'  i  nobili  pagano  col  sangue  ed  i 
preti  colle  preghiere  „.  Qualsiasi  eccezione  sarebbe  una  iniquità, 
ingiusta  non  solo  di  fronte  ai  pricipii  politici,  ma  alle  leggi 
economiche.  In  massima,  persino  il  mendicante  può  pagare  l'im- 
posta sulle  sue  elemosine,  dappoiché  anch'esso  gode  dei  benefici 
inerenti  al  civile  consorzio.  Ma  già  i  Romani  affermarono  che  <fd 
i/Hjfossihi/ia  nenia  fenefur,  e  nella  monarchia  francese  si  ripeteva 
l'adagio  (n(  il  n'ij  a  rien  le  Hai  /wrd  .^t.v  draiis.  È  principio  ge- 
neralmente ammesso,  quasi  corollario  del  diritto  all'esistenza, 
che  le  classi  "*  costituite  in  povertà  ^,  come  diceva  Proudhon, 
cioè  coloro  che  vivono,  secondo  1'  espressione  inglese,  "  dalla 
lìiano  alla  bocca  „  non  possano  esser  tenuti  all'imposta.  M.  Pe- 
rscatore  asseriva  che  *"  l'assoluto  indispensabile  per  vivere  è 
intangibile  dall' inqiosta  per  legge  di  natura  „,  Infine  ricordo 
Q.  Sella,  che  asseriva  al  disotto  di  un  certo  livello  l' imposta 
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dovrebbe  essere  talmente  attenuata,  che  tanto  vale  Tesenzione 
assoluta  (1).  E  quasi  tutte  le  legislazioni  assentirono  che  i  tenui 
redditi  e  le  infime  fortune  si  dovessero  esonerare  da  qualsiasi 
tributo.  La  legislazione  italiana  esenta  dall'  imposta  i  minimi 
redditi  di  ricchezza  mobile,  e  per  ragioni  di  giustizia  e  di  parità 
di  trattamento,  per  ragione  d'umanità,  per  motivi  economici, 
per  la  stessa  pace  sociale  dovrà  esentare  anche  i  minori  red- 
diti dei  terreni  e  dei  fabbricati  (2). 

Al  di  sopra  di  cotesti  minimi  non  si  può  ammettere  alcuna 
distinzione  tra  il  prodotto  del  capitale  e  quello  del  lavoro. 
L'avere,  rispetto  all'imposta,  non  può  limitarsi  soltanto  a  quello 
che  viene  estimato  nella  liquidazione  di  un  patrimonio  o  di  una 
successione.  11  lavoro  umano  è  la  prima  sorgente  della  ricchezza, 
è  r  uomo  stesso  che  mette  in  essere  le  sue  facoltà.  L'  entrata 
rispetto  all'imposta  non  è  semplicemente  la  rendita  che  si  ri- 
cava dalla  terra;  dalle  miniere,  dai  capitali,  ma  il  prodotto 
diretto  o  indiretto,  mediato  o  immediato,  del  lavoro;  è  Y  en- 
trata presa  nel  senso  più  ampio,  di  guisa  che  non  è  possibile 
eliminare  le  entrate  che  appariscono  frutto  del  lavoro,  per 
comprendere  solo  quelle  che  si  dicono  frutto  di  un  capitale,  il 
quale  altro  non  è  a  sua  volta,  se  non  prodotto  del  lavoro  ac- 
cumulato. Non  alla  qualità  degli  averi  si  deve  dunque  por  niente, 
ma  alla  loro  quantità,  e  però,  al  di  sopra  di  una  certa  misura, 
che  indica  lo  stretto  necessario  alla  vita  e  varia  nelle  diverse 
condizioni  di  civiltà,  tutti  gli  averi  devono  l'imposta  ^^K 

Più  ardua  è  la  controversia  intorno  alla  misura  stessa  del- 
l' imposta,  se  debba  essere  proporzionale  o  progressiva  ed  ha 
interesse  non  solo  economico  e  finanziario ,  ma  politico.  In 
Italia  è  stata  sollevata  specialmente  dopoché  l'on.  Giolitti,  pre- 
sidente del  Consiglio,  di  concerto  coi  Ministri  delle  Finanze  e 
del  Tesoro,  presentava  il  28  novembre  1898  un  disegno  di 
legge  sull'imposta  progi'essiva  W.  "  11  principio  della  progres- 
sione nelle  imposte,  che  nella  sostanza  equivale  a  stabilire 
un'aliquota  di  imposta  crescente  in  ragione  dell'aumento  del 


(1)  E.  Dk  Parieu,  Traile  des  impòts,  voi.  ),  p.  159;  Leroy  Beailieu,  Tra  ite  de 
la  Science  des  finances,  p.  132;  Boccardo,  prefazione  al  voi.  X,  serie  III  della  *  Bibl. 
dell'Economista  p;  Pescatore,  La  logica  delle  imposte,  p.  61;  Sella,  Relazione  al 
progetto  di  legge  sulla  imposta  di  ricchezza  mobile^  Cam.  dei  Dep.,  18  novembre  1862. 

(2)  Oberti  e.,  Imposta  progressiva,  abolizione  delle  quote  minime,  Torino,  Koux.  1894. 

(3)  Baer,  L'avere  e  Vimposta,  Torino,  Loesclior,  1872:  A.  Maoi.iani,  L'avere  e 
Vimposta,  nella  "  Nuova  Antologia  ^,  1892,  p.  358. 

(4)  Atti  parlamentari,  Legislatura  XVIII.  Cam.  dei  L)ep.,  n.  2S5  e  2-^5  l>is. 
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reddito  —  diceva  la  Relazione  su  quel  disegno  di  legge  — 
mentre  non  può  dirsi  allatto'  nuovo  nella  pratica  applicazione, 
è  tuttavia  nella  teoria  uno  dei  principii  più  tenacemente  ed 
appassionatamente  discussi  dai  cultori  dell'economia  pubblica; 
e  si  può  dire  che  la  viva  discussione  fattane,  degenerata  tal- 
volta in  aspra  polemica,  rimane  ancora  aperta,  senza  speranza 
di  veder  prevalere  Funa  o  l'altra  delle  opposte  opinioni.  Ohe 
anzi,  essendosi  di  mano  in  mano  allargata  la  questione,  per 
trasportarla  poi  d'un  tratto  dal  campo  economico-finanziario 
in  quello  politico-sociale,  la  si  è  vista  talmente  trasformare 
per  opera  di  coloro  che  se  ne  facevano  vessilliferi  o  partigiani, 
da  non  meravigliarsi  di  veder  divenuti  diffidenti  ad  accogliere 
il  sano  principio,  anche  quegli  stessi  che  lo  avrebbero  prima 
a  viso  aperto  difeso  „  (^). 

A  favore  dell'imposta  progressiva  si  adducono  anzitutto  nu- 
merosi ed  illustri  campioni  delle  dottrine  economiche  e  scrit- 
tori politici  non  ispirati  soltanto  a  criteri  di  opportunità  o  di 
convenienza.  Montesquieu  lodava  il  sistema  tributario  istituito 
da  Solone  in  Atene  e  G.  tì.  Rousseau  voleva  l'imposta  su  tutti 
i  contribuenti  ""  in  ragione  composta  della  differenza  della  loro 
condizione  o  del  superfluo  dei  loro  beni  „.  Adamo  Smith  scri- 
veva, che  "  i  sudditi  di  uno  Stato  debbono  contribuire  al  man- 
tenimento del  Governo  per  quanto  più  e  possibile  in  proporzione 
della  loro  rispettiva  possibilità,  cioè  in  proporzione  dell'entrata 
di  cui  godono,  sotto  la  protezione  dello  Stato  ,.,.  La  stessa 
opinione,  con  chiarezza  sempre  maggiore  e  con  più  vigorosi 
argomenti,  venne  sostenuta  da  G.  B.  Say,  dal  marchese  di  Con- 
dorcet,  da  Leon  Faucher,  da  Pellegrino  Rossi,  da  A.  Fonteyraud. 
(xiovanni  Stuart  Mill  non  è  molto  favorevole  al  principio,  ma 
lo  accetta  per  le  successioni  e  per  l'esonero  delle  piccole  en- 
trate da  qualsiasi  imposta,  che  giustamente  G.  Garnier  chiama 
*"  il  primo  germe  dell'imposta  progressiva  ,,.  Adolfo  Wagner 
la  difese  in  nome  della  teoria  socialista,  A.  Walker  coi  prin- 
cipi della  teoria  della  compensazione,  Edvvin  Seligman  muo- 
vendo dalla  teoria  economica,  e  ad  essi  aderirono  L.  Stein, 
A.  Schiìtfle.  (t.  a.  Helferich  e  molti  altri.  Si  mostrarono  favo- 
revoli al  principio  Terenzio  Mamiani  e  Matteo  Pescatore;  lo 
difese  strenuamente  G.  Ricca-Salerno,  e  poiché  fu  posto,  si 
può  dire,  tra  le  questioni  del  giorno,  non  pochi  uomini  politici 
lo  accolsero  nel  loro  programma  e  lo  reputano  oramai  come 

(1)  Relazione  citata,  p.  3. 
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la  sola  speranza  che  possa  ancora  sorridere  insieme  alla  finanza 
dello  Stato  e  ai  contribuenti  italiani. 

Non  mancarono  all'imposta  progressiva  avversarli  numerosi 
e  valenti,  i  quali  ne  dimostrano  il  lato  odioso  ed  arbitrario, 
l'assurdità  teori(*a,  Timpossibilità  pratica,  e  persino  le  difficoltà 
contabili  iiell'applicazione  delle  scale  progressive  e  degressive. 
A  G.  B.  Moise,  in  sulla  fine  del  passato  secolo,  pareva  "  un 
avvoltoio  che  sl)rana  le  viscere  del  contribuente  r]  G.  Bau- 
drillart  la  chiamò  uno  stromento  di  comunismo;  Ippolito  Pass}' 
condanna  il  sistema  come  ingiusto,  impraticabile,  illusorio: 
Esquirou  de  Parieu  muove  incontro  ad  esso  armato  di  molta 
dottrina,  ma  è  costretto  a  non  poche  con(*.essioni.  Accaniti  av- 
versari dell'imposta  progressiva  in  ogni  forma  sono  in  Italia 
Girolamo  Boccardo  e  P.  Leroy  Beaulieu  in  Francia,  ai  quali 
aderirono  più  timidamente  Francesco  Ferrara  e  Antonio  Scia- 
loja  e  porse  da  ultimo  poderosi  argomenti  Tullio  Martello  W, 

Pili  importanti  delle  opinioni  sono,  a  dir  vero,  le  esperienze, 
le  quali  non  si  possono  ritenere  sino  ad  ora  molto  decisive  a 
favore  del  principio,  come  mi  sembrano  mettere  quasi  fuori  di 
questione  l'opportunità  d'alcune  sue  applicazioni  parziali.  Ab- 
biamo anzitutto,  in  varii  Stati,  esempi  di  degressione,  coll'esen- 
zione  delle  quote  minime,  come  in  Francia,  in  Inghilterra  e  in 
piccola  parte  in  Italia,  nella  le^e  di  ricchezza  mobile.  I  c;an- 
toni  svizzeri  di  Vaud,  Lug,  San  Gallo,  Grigioni,  Turgovia,  Ba- 
silea e  Zurigo,  offrono  esempi  di  imposte  sul  capitale  e  sulla 
rendita,  sulla  rendita  mobiliare  ed  immobiliare,  ordinate  tutte 
a  base  di  aliquote  leggermente  crescenti  in  forma  prcìgressiva, 
sino  a  un  massimo  piuttosto  basso,  o  a  base  di  aliquote  uni- 
formi, con  imponibile  diverso  in  senso  progressivamente  cre- 
scente. In  Prussia  rim[)Osta  per  classi,  regolata  prima  colla 
esenzione  delle  rendite  inferiori  a  1(K)0  marchi,  e  colla  forma 
della  degressione  per  le  prime  dieci  classi,  colla  legge  dell'I  1 
giugno  1891  venne  trasformata  in  una  imposta  generale  sul 
reddito  ed  ordinata  con  forma  decisamente  progressiva,  man- 
tenendo le  antiche  esenzioni.  A  questi  esempi  si  aggiungano  le 
proposte  fatte  alla  Camera  dei  Comuni  da  Sir  \V.  Harcourt  ed 

(1)  Non  e  il  luogo  di  citare  tutti  gli  autori  che  si  occuparono  dell'argomento. 
D'altronde  se  ne  puh  avere  una  idea  esatta  o  completa  nei  seguenti:  Edwin  B. 
A.  Selkìman,  Progressive  Taxation  in  Theory  and  Practicf.,  Filadelfia,  1894;  Fer- 
RoGLio  (t.,  DeìV importa  progressiva,  Torino,  1893;  Martello  T.,  L'imposta  progrea- 
siva  in  tioria  e  in  pratica,  Torino,  Un.  Tip.  od.,  1S95:  F.  De  Grossi,  La  progres- 
sività fhirimjjostii  stntiiata  sotto  il  profilo  etico-economico,  Palermo,  Reber,  1895. 


CAPO  II.    l'eguaglianza  641 

in  Francia  da  varii;  Tordinamento  tributario  dell'Olanda,  che 
si  può  dir  tutto  informato  a  un  misurato  criterio  di  progres- 
sività; i  numerosi  esempi  di  imposte  degressive  nei  varii  Stati 
germanici;  le  proposte  del  ministro  Mittnacht  alla  Camera  dei 
deputati  del  VVilrttemberg,  e  quelle  presentate  nelle  Camere 
austriache  dagli  on.  Dunajewski,  Steinhach,  De  Plener  ed  altri; 
infine,  i  numerosi  esperimenti  di  imposta  progressiva,  specie 
sulle  successioni,  che  ci  sono  dati  dagli  Stati  Uniti  d'America. 
Non  mi  sembrano  necessari  maggiori  particolari  per  trarne  la 
convinzione  che  la  pratica  non  è  cosi  recisamente  contraria  al 
principio  dell'imposta  progressiva,  come  taluno  afferma,  e  che 
non  è  necessario  sacrificare  ad  alcuna  utopia  socialista  per 
reputarlo  conforme  al  principio  di  ima  bene  intesa  eguaglianza, 
che  è  il  solo  punto  di  vista  dal  quale  dobbiamo  esaminarlo. 

L'art.  25  dello  Statuto,  raccogliendo  una  antica  massima 
francese  (^),  ha  sancito  che  "  i  cittadini  contribuiscono  indistin- 
tamente, nella  proporzione  dei  loro  averi,  ai  carichi  dello 
Stato  . ,  ma  giìi  il  conte  di  Cavour  avvertiva  che  non  vuol  essere 
inteso  alla  lettera.  Ed  infatti  cotesta  disposizione  non  si  oppone 
all'imposta  progressiva,  imperocché  la  proporzionalità  agli  averi 
sarebbe  pur  sempre  rispettata  fra  i  contribuenti  della  medesima 
classe  e  ad  ogni  modo  lo  statuto  non  è  immutabile,  specie  in 
quelle  disposizioni  che  sono,  come  questa,  suscettibili  di  in- 
terpretazioni più  conformi  allo  spirito  dei  tempi.  Il  principio 
dell'imposta  progressiva  ci  si  presenta  certamente  pieno  di  se- 
duzioni, e  non  è  necessaria  alcuna  concessione  al  socialismo  per 
ammetterlo  ;  riconosciamo  che  diflìcili  sono  le  applicazioni,  grande 
il  pericolo  d'arbitri,  suprema  la  necessità  di  temperamenti  e  di 
avvedimenti  infiniti.  Ma  le  tasse  voluttuarie  non  sono  tutte  con- 
dannate dall'esperienza;  la  trasmissione  dei  capitali  può  sempre 
venir  tassata  progressivamente,  e  temperamenti  efticaci  deb- 
bono pur  escogitarsi  per  compensare  i  meno  abbienti,  laddove 
col  dazio  consumo,  e  con  tutto  l'aumento  delle  tasse  indirette 
essi  pagano  assai  più  di  quello  che  porterebbe  la  proporzione 
dei  loro  averi,  e  si  ha,  come  in  Italia,  una  *"  progressione  a  ro- 
vescio .,,  contraria  non  solo  ai  principii  dello  Statuto,  ma  a 
tinelli  di  ogni  pacifica  e  civile  convivenza. 


(1)  L'ìnipùt  (hit  lire  éyalement  reparti  sur  tout  le  monde,  Stati  generali  del  1355. 
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CAPO  III. 
La  libertà  individuale. 

1.  Conrrito  fondamentale.  —  La  libertix  individuale  è  la 
più  facilmente  compresa,  la  più  indiscutibile,  quella  che  le  co- 
stituzioni hanno  più  completamente  ed  efficacemente  guaren- 
tita. L'egujiglianza,  notava  F.  Guizot,  ha  bisogno  di  spiegazioni, 
il  diritto  di  proprietà  ha  la  sua  metafisica,  la  libertà  di  co- 
scienza trova,  per  non  pochi,  insuperabili  ostacoli  nell'  ordine 
divino,  quelle  di  stampa  e  d'associazione  danno  luogo  alle  più 
vivaci  controversie.  La  libertà,  individuale  è  accettata  senza 
discussioni,  senza  dubbiezze,  da  tutti,  e  consiste  essenzialmente 
nella  libertà  di  ogni  individuo  di  esercitare  a  sua  posta  la 
propria  attività  entro  i  limiti  che  per  necessità  di  convivenza 
sociale  sono  prescritti  dall'identico  diritto  altrui  (i).  Per  il  volgo, 
esser  liberi  vuol  dire  poter  andare  e  venire,  non  essere  in  pri- 
gione, ne  soggetti  a  sorveglianza  speciale,  ne  conunique  vinco- 
lati, altrimenti  che  per  propria  volontà,  ad  altrui.  Nel  concetto 
scientifico,  che  è  più  complesso,  la  libertà  individuale  è  quasi 
il  centro  ed  il  sustrato  di  tutte  le  altre.  Essa  comprende  anzi- 
tutto il  diritto  di  andare  e  venire,  stare  in  casa  od  uscirne, 
viaggiare  nello  Stato  e  fuori,  e  lasciarlo  anche  per  sempre,  senza 
poter  essere  molestato,  trattenuto,  arrestato  fuorché  a  tenore 
di  legge  e  con  tutte  le  guarentigie  da  essa  poste;  comprende 
poi  anche  Tinviolabilità  del  domicilio,  che  deve  essere  chiuso 
a  chirchessia,  specie  agli  agenti  del  potere  publ)lico,  il  segreto 
delle  lettere,  dei  telegranmii  e  di  tutta  la  corrispondenza , 
gelosa  ed  intima  parte  della  persoualitìi ,  infine  il  diritto  di 
portare  armi.  L.  Palma  va  oltre  ancora,  e  vi  comprende  le 
libertà,  del  pensiero ,  della  coscienza ,  del  culto ,  della  parola, 
della  stampa,  dell' insegnamento,  delle  riunioni,  delle  petizioni, 
la  facoltà  di  mettere  in  esecuzione  ogni  volontà  propria  non 
contraria  alle  leggi ,  la  facoltà  di  applicare  questa  libertà 
personale,  fisica  e  morale,  al  lavoro  ed  alle  professioni  varie, 
r  ili  viola  i)ilità  del  loro  prodotto  e  d'ogni  specie  di  proprietà  (^l 


(1)  iJu  rrijimo  coìtstitiitionnelf  Paris,  1849,  p.  64. 

(2)  Diritto  rofitituzionale,  voi.  Ili,  p.  66;  Rossi  P.,  Droit  cotistitutiofniely  Ley.  XXV. 
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"  La  liberta  individuale  è  guarentita  „,  come  dairarticolo  20 
dello  Statuto  italiano,  da  tutte  le  costituzioni,  non  solo  perchè 
la  legge  reprime,  anche  con  precise  sanzioni  penali,  i  reati 
contro  la  libera  attività  dell'uomo,  il  che  avviene  negli  stessi 
regimi  assoluti,  ma  perchè  la  libertà  individucale  è  garantita 
anche  contro  tutti  i  possibili  abusi  dello  Stato  e  dei  suoi  fun- 
zionarii,  i  quali  non  possono  agire  rispetto  ai  singoli  che  con- 
formandosi alle  leggi.  In  questo  senso  la  libertà  è  non  solo  uno 
dei  diritti  congeniti  e  primitivi  dell'umana  individualità,  ma 
l'autonomia  dell'  individuo,  riconosciuta  e  protetta  dalla  legge, 
ed  in  virtìi  della  quale  ognuno,  nell'esplicazione  della  sua  legit- 
tima azione,  deve  essere  rispettato  anche  dai  poteri  dello  Stato. 

La  libertà  individuale,  illimitata  nell'individuo  isolato,  scema 
appena  egli  si  trovi  di  fronte  al  proprio  simile.  Per  etìetto  del 
principio  dell'eguaglianza  hanno  ambedue  i  medesimi  diritti,  ciò 
che  può  fare  l'uno,  l'altro  può  fare  e  perciò  la  reciproca  azione 
è  limite  reciproco.  Quanto  più  cresce,  si  sviluppa  e  si  eleva  la 
convivenza  sociale,  tanto  più  aumentano  i  limiti  della  libertà 
individuale,  mentre  se  ne  accrescono  le  reciproche  guarentigie; 
da  un  lato  l' uomo  trova  ostacoli  ad  un  maggior  numero  di 
azioni,  dall'altro  quelle  che  può  tuttavia  compiere  sono  meglio 
guarentite.  La  civiltìi  gli  vieta  di  uccidere  il  ^n'oprio  simile, 
ma  garantisce  meglio  la  vita  di  lui;  gli  vieta  dì  rubare,  ma 
ne  assicura  la  proj  )rietà  ;  lo  obbliga  a  vaccinarsi  od  a  mandare 
i  ligliuoli  alla  scuola,  ma  garantisce  la  salute  di  lui  e  l'educa- 
zione dei  suoi.  La  libertà  del  *"  re  del  creato  „  che  nudo  e  solo, 
"  col  gel,  coi  nembi,  colle  belve  in  guerra  „,  attraversa  la  teiTa, 
scema  nelle  prime  convivenze  selvaggie,  è  minoro  tra  le  genti 
civili,  sulùsce  sempre  nuove  diminuzioni,  talché  nelle  cittìi  è 
minore  che  nelle  campagne,  nei  quartieri  centrali  minore  che 
negli  eccentrici,  a  Torino  minore  che  a  Napoli.  Imperocché  in 
tutte  le  sue  manifestazioni,  il  cittadino  deve  tener  conto  non 
solo  delle  leggi  e  dei  regolamenti,  ma  degli  usi,  del  costume, 
della  pubblica  opinione,  dei  riguardi  sociali,  che  costituiscono 
altrettanti  limiti  alla  libertà. 

2.  //  diritti^  nWuiiniritù  fisica,  —  11  diritto  all'integrità 
fisica  è  il  sustrato,  il  fondamento  primo  della  libertà  indivi- 
duale, e  riguarda  tutti  i  danni  che  può  subire  l'individuo,  dalla 
sua  soppressione  fisica  alla  vicinanza  d'un  letamaio.  La  legge 
d'eguale  liberta,  avverto  E.  Spencer  ^^\  ha  per  corollario  evi- 


-1)  Jiiiftice,  eh.  IX,  p.  74,  Paris,  1893. 


644  PARTE  SPECIALB   —  SEZIONE  II. 

dente,  che  gli  atti  di  ciascuno  devono  restringersi  nei  limiti 
entro  i  quali  non  infliggono  altrui  alcun  pregiudizio,  grave  o 
leggiero.  Gli  atti  che  non  tengono  conto  di  questi  limiti,  impli- 
cano l'esercizio  d'una  libertà  più  estesa  nell'uno  che  nell'altro, 
mentre  cotesta  legge,  considerata  come  condizione  indispensa- 
bile alla  maggior  felicità  del  maggior  numero,  vieta  qualsiasi 
atto,  che  infligga  altrui  una  sofferenza  od  un  dolore  fisico  anche 
il  più  lieve. 

L' assassinio  è  considerato  il  maggiore  dei  reati  da  tutte  le 
genti  appena  civili,  perchè  costituisce  la  violazione  estrema  del 
diritto  di  uguale  libertà,  annienta  non  solo  la  libertà  indivi- 
duale ma  il  soggetto  stesso  di  essa,  la  personalità.  I  Dajachi 
di  Bomeo,  i  Figiani  e  varie  tribù  dell'Africa,  non  solo  tengono 
l'assassinio  in  onore,  ma  lo  esigono  come  un  dovere;  il  giovane 
dajaco  non  può  sposare  una  fanciulla,  assumere  un  comando^ 
seppellire  un  congiunto  amato,  se  non  taglia  una  testa.  I  Vendi, 
gli  Eruli,  come  parecchie  moderne  tribù  di  Sumatra  e  del  Bra- 
sile centrale,  uccidevano  i  vecchi,  li  mangiavano  o  li  seppel- 
livano vivi.  Anche  fra  le  genti  civili.  Greci,  Germani,  Franchi, 
non  era  vietato  uccidere  un  uomo,  bensì  era  colpa  scemare  di 
un  membro  valido  la  gente,  la  tribù,  il  clan,  ed  infatti  il  torto 
fatto  a  questo  è  punito  colla  rappresaglia  o  composto  col  guidri- 
gildo, mentre  se  trattasi  di  uno  schiavo,  basta  pagare  il  prezzo. 
11  concetto  del  carattere  sacro  della  vita  umana  nasce  quando 
una  parte  del  *"  prezzo  del  sangue  „  è  devoluta  al  re,  e  pure, 
sotto  i  Plantageneti,  troviamo  ancora  il  dritto  di  clergia  <i), 
ed  appena  il  Parlamento  di  Oromwell  abolisce  il  combatti- 
mento giudiziario  e  punisce  il  duello.  Alla  fine,  l'assassinio  e 
punito  non  solo  pel  danno  causato  alla  tribù,  al  clan,  alla 
famiglia,  o  come  violazione  della  legge  preservatrice  dell'or- 
dine sociale,  ma  quale  irreparabile  e  incommensurabile  danno 
recato  alla  persona;  così  il  diritto  alla  vita  dell'individuo 
tiene  il  primo  posto  nel  pensiero  umano  ^'-l 

Il  diritto  alla  vita  si  estende  a  tutta  l'integrità  fisica;  dal- 
l' "  occhio  per  occhio,  dente  per  dente  .,,  dell'antico  diritto,  ve- 
niamo, anche  per  le  minori  lesioni  od  offese,  alle  composizioni, 
alle  ammende,  al  risarcimento  dei  danni  con  la  costituzione  di 


(1)  Beneficio  in  virtù  del  quale  un  assassino  od  altro  delinquente  grave  aveva 
salva  la  vita,  se  sapeva  leggere  e  scrivere,  e  più  tardi  se  sapeva  decifrare  qualche 
linea  delFantico  sassone. 

(2)  Spencer,  op.  cit.,  pp.  76-77. 
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parte  civile  nei  processi  penali.  Le  leggi  moderne  considerano 
come  vie  di  fatto  non  solo  gli  atti  di  aperta  violenza,  che  de- 
terminano anche  lievi  danni,  ma  quelli  che  risultano  da  mo- 
vimenti intenzionali,  da  qualsiasi  coercizione  fisica,  e  persino 
da  minacele  non  seguite  da  azione.  Cosi  dall'impunità  dell'as- 
sassinio, veniamo  sino  a  punire  il  bacio  dato  senza  consenso. 
Si  aggiunga,  che  l'indennizzo  pagato  dapprima  al  clan  o  alla 
famiglia,  poi  allo  Stato,  si  va  sempre  più  integralmente  devol- 
vendo alla  vittima  od  ai  suoi  eredi  od  aventi  causa,  come  nel 
caso  di  disastri  ferroviarii,  di  infortunii  degli  operai  sul  lavoro, 
di  danni  recati  nelle  esercitazioni  militari  di  tiro  e  in  altri  so- 
miglianti, per  i  quali  si  ammette  ormai  anche  la  responsabilità 
sussidiaria  dello  Stato. 

La  legge  e  la  coscienza  pubblica  riconoscono  che  è  colpevole 
non  solo  chi  fa  soffrire  i  suoi  simili,  ma  chi  li  espone  a  possi- 
bili mali  fisici,  e  qualche  volta  la  coscienza  va  oltre  la  legge. 
I  giudici  inglesi,  nel  condannare  i  maestri  di  scuola  che  percuo- 
tevano i  loro  allievi  anche  quando  nessuna  legge  lo  vietava,  agi- 
vano appunto  come  interpreti  della  coscienza  pubblica.  H  padre 
che  fa  viaggiare  in  un  compartimento  ferroviario  il  figliuolo, 
colpito  da  un  male  contagioso  per  portarselo  a  casa,  la  madre 
che  manda  alla  scuola  la  figlia  non  ben  guarita  dalla  scarlat- 
tina, le  autorità  sanitarie  o  di  polizia,  che  lasciano  in  libertà 
la  prostituta  non  ancora  guarita  da  una  malattia  contagiosa, 
consumano  altrettanti  reati  contro  l'integrità  fisica,  che  le 
leggi  non  reprimono  sempre  ed  efficacemente,  ma  in  un  ulte- 
riore stadio  di  civiltà  saranno  certamente  prevenuti  e  puniti. 

3.  La  libertà  di  movimento.  —  Come  ho  detto,  è  evidente, 
che  colui  il  quale  lega  un  altro  uomo,  lo  incatena  ad  un  palo 
o  lo  chiude  in  una  prigione,  si  arroga  una  libertà  superiore  a 
quella  del  suo  prigioniero,  come  chi,  con  violenze,  minacele  o 
altrimenti,  gli  impedisce  di  muoversi  a  piacer  suo.  L'elemento 
positivo  del  sentimento  che  corrisponde  a  cotesti  diritti  si  ma- 
nifesta assai  presto  nell'uomo,  ma  l'elemento  negativo,  che 
corrisponde  ai  limiti  loro  imposti,  non  può  acquistare  uno  svi- 
luppo considerevole,  che  in  una  più  progredita  civiltà,  dopo  aver 
subito  la  disciplina  della  socievolezza  (^\  I  Nagas  del  Bengala, 
i  Niam-Niam  dell'Africa  centrale,  ed  altre  genti,  sono  siffatta- 
mente alieni  all'idea  di  muoversi  comunque  per  volontà  altrui, 
che  preferiscono  vivere  selvaggi  nei  boschi  come  gli  uranghi. 

(1)  Si'KxcER,  op.  cit,  p.  84. 
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Presso  le  genti  più  civili  deiranticliitk,  tra  gli  Ebrei,  tra  i  Fe- 
nici, tra  i  Greci,  il  concetto  della  liberta  come  diritto  inalie- 
nabile non  aveva  posto  o  ben  scarso  nel  Codice  morale  o  giu- 
ridico ;  d'altronde  era  inevitabile  ricusare  la  libertà  agli  schiavi 
propriamente  detti,  quando  il  cittadino  eraschiavo  dello  Stato. 
Nella  stessa  Inghilterra,  si  dovettero  combattere  lotte  di  se- 
coli prima  di  riuscire  alla  guarentigia  della  Magna  Charta^ 
per  cui  si  prescrive  che  nullus  Uher  homo  capiatur,  vel  impriso- 
neUir  y  atd  disaisiatHr  ^  aut  tdlagetur ,  aut  exuletur,  ant  aliquo 
modo  destruatitry  ver  super  eum  ibimus,  nec  super  eum  mittemus^ 
nisi  per  legale  judirium.  parium  suorum ,  rei  per  legem  terrae. 
Ne  questa  guarentigie  bastarono,  sino  a  che  non  venne  VHabnts 
Corpus  a  dare  vera  consistenza  alle  prescrizioni  contro  l'impri- 
gionamento arbitrario.  Che  anzi,  sino  al  182+,  parecchie  leggi 
vietavano  ancora  iigli  operai  di  girare  in  cerca  di  lavoro^'). 
"*  Non  dimentichiamo,  cito  ancora  E.  Spencer  (*^\  che  parallela- 
mente alla  legale  aflTermazione  della  liberta  personale,  lenta- 
mente del  pari,  crebbe  e  si  sviluppò  il  sentimento  corrispondente, 
e  Tafl'ermazione  altruistica  della  libertà  venne  ad  aggiungersi 
a  poco  a  poco  alla  sua  affermazione  egoistica.  I  mutamenti 
che  nel  corso  dei  secoli  hanno  fatto  progredire  le  istituzioni 
sociali,  da  una  condizione  di  completa  schiavitù  per  gli  infe- 
riori e  di  schiavitù  attenuata  per  i  superiori,  ad  una  condizione 
di  libertà  eguale  ed  assoluta  per  tutti,  condussero  al  senti- 
mento ed  alla  legge  che  alfermano  questa  libertà,  anche  a  fa- 
vore degli  stranieri  „.  I  soli  limiti  al  diritto  individuale  di 
libertà,  che  sono  quelli  altresì  del  diritto  alla  vita,  sono  deter- 
minati dalle  necessità  della  difesa  nazionale  e  del  mantenimento 
dell'ordine  interno,  dalle  esigenze  deiramministrazione  della 
giustizia,  dall'obbligo  dell'assistenza  in  determinati  casi,  e  pei'- 
sino  da  relazioni  di  diritto  privato  :  ma  in  ogni  caso,  qualsiasi 
restrizione  al  diritto  di  libera  locomozione  deve  essere  comune 
a  tutti  i  membri  della  civile  comunanza  che  si  trovano  nelle 
identiche  condizioni,  il  che  costituisce  insieme  il  suo  fonda- 
mento etico  e  la  sua  legittimità. 

4.  Lihfro  uso  dei  mezzi  Naturali.  —  Non  basta  che  l'uomo 
non  sia  fisicamente  leso  da  atti  d'altri  uomini;  è  necessario 
che  egli  non  trovi  alcun  ostacolo  nelle  sue  relazioni  coll'ani- 


(1)  Harn^kt  Maìitixeait.  Histonj  of  England  durhuj  the  thirty  Vears's  Peace,  voi.  1, 
pag.  348. 

(2)  Op.  cit,  pp.  90-91. 
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biente  e  coi  mezzi  naturali  che  la  natura  gli  porge.  11  diritto 
romano  chiamava  res  communes  quelle  cose  di  cui  nessuno 
può  esser  privato,  l'aria,  la  luce,  l'acqua  corrente,  ed  il  diritto 
moderno  sanziona  accuratamente  le  eccezioni,  cioè  i  diritti  sin- 
goli sulle  cose  comuni,  mentre  il  socialismo  vorrebl^e  ad  esse 
aggiunta  la  superfìcie  stessa  della  terra.  Questi  diritti  conte- 
nuti nella  liberta  individuale  si  affermano  anche  più  tardi  di 
quelli  sovraccennati.  Per  secoli  e  secoli  gli  abitanti  vivono  nei 
boschi,  nei  prati,  in  aperta  campagna,  dove  hanno  luce  ed  aria 
abbondanti,  senza  privarne  chicchessia.  Più  tardi,  ridotte  alla 
vita  cittadina,  strette  insieme  dalla  necessita  della  difesa  o 
dalla  convenienza  di  reciproci  aiuti,  quelle  genti  che  rispet- 
tavano così  poco  la  vita  e  la  libertà,  non  dovevano  esitare 
a  fabbricarsi  la  casa  a  ridosso  di  quella  del  vicino,  a  privare 
d'aria  e  di  luce,  con  le  mura  merlate,  i  sottoposti  abituri; 
lungi  dall'essere  un'offesa  alla  libertà  altrui,  una  usurpazione, 
una  trasgressione,  era  una  necessità,  talvolta  un  beneficio.  Oggi 
le  leggi  vietano  di  fabbricare,  anche  sul  proprio  suolo,  ad  al- 
tezze od  a  distanze  tali  da  intercettare  del  tutto  la  luce,  sven- 
trano le  città,  colle  loro  viuzze  capillari,  dove  non  penetra 
mai  raggio  di  sole,  e  tuttavia  trovano  ancora  ostacoli  serii 
nell'opinione,  nell'indifferenza,  nel  pregiudizio,  negli  interessi 
egoistici.  Si  ha  cura  del  pari  che  tutti  abbiano  l'aria  neces- 
saria, e  il  più  sana  possibile  ;  le  sale  delle  scuole  elementari 
devono  avere  finestre  e  porte  di  una  data  dimensione,  e  la 
cubatura  prescritta,  proporzionata  agli  alunni,  le  sale  degli 
opificii  devono  rispondere  a  certe  norme  igieniche,  i  fuma- 
iuoli devono  avere  almeno  una  certa  altezza,  le  industrie  in- 
salubri si  possono  esercitare  soltanto  ad  ima  certa  distanza 
dall'abitato,  non  si  può  fumare  altrove  che  nei  compartimenti 
per  fumatori.  A  dir  l)reve,  la  legislazione,  vietando  una  serie 
di  atti  o  disciplinandoli,  cerca  di  garantire  ad  ogni  cittadino 
il  diritto  di  respirare  un'aria  sufficiente  ed  il  meno  contami- 
nata possibile.  Così  la  legge,  e  se  non  la  legge  l'opinione,  col- 
piscono il  suono  indebito  e  prolungato  delle  campane,  gli  schia- 
mazzi notturni,  gli  organetti,  le  grida  incomposte  nei  teatri  e 
via  dicendo ,  talora  timidamente ,  con  un  rispetto  esagerato 
della  libertà  di  pochissimi  che  riesce  incomodo  a  molti,  talora 
con  una  severità  persino  eccessiva. 

Limiti  maggiori  sono  stati  imposti  all'uso  delle  acque  cor- 
renti e  vanno  crescendo  colla  civiltà,  per  cui  non  è  audace  il 
l)revedero  la  loro  compiuta  appropriazione ,  sebbene  in  gran 
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parte  per  gli  usi  pubblici,  e  nell'interesse  dell' univeraale. 
Altrettanto  avvenne  della  terra,  che  i  popoli  primitivi  sfrut- 
tavano, senza  alcuna  idea  di  proprietà  individuale,  abbando- 
nandola appena  esausta,  poi  coltivarono  in  comune,  più  tardi 
si  appropriarono  come  bottino  di  guerra,  quando  non  pote- 
vano sentire  per  la  proprietà  collettiva  o  individuale  rispetto 
maggiore  di  quello  che  avevano  per  la  vita  umana.  Più  tardi 
il  Re  si  considerò  come  proprietario  di  tutto  il  territorio  dello 
Stato,  ed  all'ombra  di  cotesto  diritto  crebbe  la  proprietà  indi- 
viduale, tutelata  dalla  legge,  soggetta  alla  sovranità  dello  Stato 
**  che  può  sempre  riprenderla  tutta  o  in  parte,  vei-so  il  pa- 
gamento di  un'equa  indennità,  ed  amministrarla  nell'  interesse 
comune  „(i).  Il  diritto  che  ciascun  uomo  ritrae  dalla  sua  indi- 
viduale libertà  si  limita  alla  superficie  del  territorio  allo  stato 
incolto  originario;  *"  la  collettività  non  ha  diritto  alcuno  al 
valore  che  il  suolo  ritrasse  dal  diboscamento,  dalla  coltura,  dai 
prosciugamenti,  dalle  strade,  dalle  fattorie,  da  tutto  ciò  che  è 
opera  dell'individuo  e  costituisce  per  lo  più  quasi  esclusiva- 
mente il  valore  della  terra,  come  potremo  meglio  dimostrare 
trattando  del  diritto  di  proprietà  nel  suo  fondamento  politico 
e  nei  suoi  limiti  „ . 

5.  La  libertà  mdiindiiale  iìi  Inghilterra  e  agli  Stati  Uniti. 
—  La  libertà  individuale  è  stata  guarentita  in  Inghilterra  molto 
prima  dei  privilegi  politici,  apprezzata  più  di  qualsiasi  altro 
diritto  civile,  custodita  ed  accresciuta  con  gelosissima  cura.  Le 
franchigie  sancite  dalla  Gran  Carta  erano  tutto  ciò  che  per 
quei  tempi  si  poteva  desiderare  di  più  completo,  ed  è  note- 
vole che  la  Corona  non  le  largiva,  quasi  di  grazia  sua,  ma  le 
riconosceva  siccome  esistenti  da  tempo  immemorabile.  Se- 
nonchè,  anche  dopo  la  Gran  Carta,  la  Corona  e  le  pubbliche 
autorità  che  agivano  in  nome  di  essa  non  cessarono  dal  violare 
la  libertà  dei  cittadini  per  parecchi  secoli,  e  così  si  venne  svi- 
luppando nella  coscienza  del  paese  il  bisogno  di  nuove  gua- 
rentigie. La  libertà  non  era  assicurata  contro  gli  arbitri  dei 
Governanti  nell'ordinare  gli  arresti,  degli  agenti  nell'eseguirli, 
conducendo  subito  l'arrestato  davanti  al  magistrato,  ne  era 
bene  determinato  il  dovere  di  questo  di  interrogarlo  subito, 
proscioglierlo  se  non  trovava  abbastanza  giustificato  l'arresto, 
metterlo  in  libertà  verso  cauzione  se  trattavasi  di  reati  men 


U)  Dalla  "  Relazione  del  Cousiglio  della  Lega  per  la  difesa  della  proprietà  e 
della  libertà,,  pubblicata  a  Londra  nel  1889;  Spenckr,  op.  cit,  p.  106. 
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gravi.  Mentre  andavano  determinandosi  e  sviluppandosi  garanzie 
legali  contro  la  privata  violenza,  V  individuo  trovavasi  in  balìa 
delle  pubbliche  autorità,  ed  ancora  sotto  gli  Stuardi  vi  erano 
giudici  convinti,  **  che  un  ordine  della  Corona  bastasse  per 
trattenere  in  carcere  un  cittadino,  senza  neppur  indicare  il 
motivo  per  il  quale  era  stato  arrestato  „. 

Abolita  la  Camera  stellata,  co'  suoi  giudizi  arbitrarli  ed  iniqui, 
tolto  alla  Corona  ed  al  Consiglio  privato  il  diritto  di  mettere 
in  prigione  un  cittadino  a  loro  arbitrio,  la  libertà  fu  messa 
alla  fine  sotto  la  salvaguardia  ììeW  Habeas  Corpus  e  cosi  i  giudici 
si  sentirono  indipendenti  e  divennero  incorrotti  ed  i  giurati 
non  furono  più  vittime  di  paure  e  di  compiacenze  servili  (i). 
L'atto  del  1679,  **  per  meglio  garantire  la  libertà  dei  sudditi  „, 
completò  efficacemente  le  guarentigie  della  Gran  Carta,  e  co- 
stituì la  seconda  pietra  fondamentale  della  costituzione  inglese  ®. 
(Jgiii  individuo  arrestato,  quando  non  si  tratti  di  fellonia  o  di 
alto  tradimento,  ha  diritto  di  avere  dal  Lord  Cancelliere  o  da 
un  giudice  della  Corte  Suprema  un  writ  di  Habeas  Corpus  ad 
suhjciendum,  cioè  un  atto  in  virtù  del  quale  il  custode  delle 
carceri  doveva  presentare  al  giudice  competente  la  persona  ar- 
restata, e  il  giudice  doveva  esaminare  l'affare  e  sentenziare  se 
dovesse  continuare  l'arresto,  ovvero  l'accusato  dovesse  essere 
prosciolto  o  messo  in  libertà  verso  cauzione.  Ognuno  che  sia  stato 
preventivamente  arrestato  ha  il  diritto  di  esser  tradotto  senza 
indugio  davanti  ad  una  Corte  di  giustizia,  perchè  questa  esa- 
mini, non  la  sua  colpabilità,  ma  la  necessità  dell'arresto  pre- 
ventivo, conforme  ai  principii  del  diritto  inglese.  L'individuo 
arrestato  con  mandato  del  giudice  (warrant),  per  reati  di  assas- 
sinio, incendio,  attentato  alla  sicurezza  dello  Stato,  non  ha  tale 
diritto  ;  ma  gli  rimane  in  ogni  caso  quello  di  essere  tradotto 
in  giudizio  nella  prossima  sessione  delle  Assise  o  messo  in 
libertà  sotto  cauzione;  deve  essere  prosciolto,  se  neppure  potesse 
esser  giudicato  in  una  sessione  successiva.  Le  cauzioni  sono 
proporzionate  al  reddito  dell'arrestato,  e  mai  eccessive  ;  il  man- 
dato del  giudice  deve  sempre  designare  chiaramente  la  persona 
che  si  deve  arrestare  e  la  causa  dell'arresto. 

Anche  dopo  che  queste  precise  ed  efficaci  guarentigie  della 
libertà  individuale  si  trovarono  sancite,  durò  l'abuso  di  arrestare 


(1)  Ebskink  May,  The  Constitutional  History  of  Englandj  5*  ed.,  London,  Long- 
mann  Green,  1875,  voL  III,  chap.  XI,  p.  2. 

(2)  Testo  in  Stubhs,  iSelect  Charters,  pp.  517-523. 
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con  mandati  generali  (general  warrants)^  senza  che  fosse  debi- 
tamente comprovata  l'identità  dei  cittadini,  e  dimostrata  la 
loro  reità.  L' ultima  volta  lord  Halifax  fece  arrestare  gii  scrit- 
tori, lo  stampatore  e  l'editore  del  North  Briton,  designando 
il  reato  di  libello,  non  le  persone  colpevoli,  delle  quali  non 
v'era  indizio  alcuno.  Ne  seguì  il  celebre  processo  di  Wilkes, 
che  sebbene  attinente  alla  lil)erta  della  stampa  vuol  essere  qui 
ricordato,  perchè  assodò  l' illegalità  dei  mandati  di  arresto  ge- 
nerali, che  il  supremo  magistrato  dichiarò  '^  sovversivi  della 
libertà  individuale  e  lesivi  della  persona  e  della  proprietà  di 
qualsiasi  cittadino  del  Regno  „^^\  condannandoli  Governo  a  pa- 
gare ingenti  indennità  a  coloro  che  erano  stati  indebitament'e 
arrestati.  Poco  appresso  si  riconobbero  illegali  anche  i  mandati 
di  perquisizione  generale,  i  quali  non  designino  lo  scritto  o  do- 
cumento incriminato,  contro  cui  si  deve  procedere  (2).  Non  fu 
approvato,  è  vero,  il  bill  dichiarativo  del  29  aprile  1 766  in  questo 
senso,  ma  il  giudizio  delle  Corti  fu  confermato  dalla  Camera 
dei  Comuni,  approvato  dall'opinione  popolare  a  dai  più  grandi 
uomini  di  Stato  del  tempo,  e  venne  così  definitivamente  assi- 
curata la  libertà  individuale. 

Queste  idee  e  queste  tradizioni  portarono  gli  Inglesi  anche 
oltre  l'Atlantico  e  perciò  noi  troviamo  il  sentimento  della  li- 
bertà individuale  non  meno  vivace  agli  Stati  Uniti  d'America. 
La  legislazione  più  antica,  quella  della  Colonia  di  Plymouth, 
stipulava  esplicitamente,  che  la  giustizia  doveva  essere  pronta 
e  imparziale,  e  nessun  cittadino  poteva  patire  violenza  nella 
vita,  nelle  membra,  nella  libertà,  nel  buon  nome  e  nella  pro- 
prietà sua,  altrimenti  che  conforme  alla  legge  (^^  Non  meno 
esplicite  sono  le  leggi  emanate  allo  stesso  scopo  in  altri  Stati, 
i  quali  ebbero  le  loro  dichiarazioni  di  diritti  precise  ed  eflBcaci. 
assai  prima  della  federale  e  ben  altrimenti  delle  francesi  ^^\ 
Una  dichiarazione  dei  diritti  collettivi  venne  promulgata  dalle 
nuove  Colonie  riunite  a  New-York  nel  1765,  ma  la  Conven- 
zione di  Filadelfia  non  reputò  necessario  inserirla  nella  Costi- 
tuzione federale.  La  censura  popolare  per  siffatta  omissione  fu 
rosi  vivace  ed  unanime,  che  il  Congresso,  nella  sua  prima  ses- 


ti) Parole  del  lord  chief  justice  Prati,  citate  da  Erskise  May,  voi.  Ili,  p.  4- 
1,2)  Entinck  v.  Carrington,  1765,  citato  ivi,  IH,  p.  7. 

(3)  Kent,  Comment.,  VI*  édit.,  voi.  II,  2. 

(4)  Connecticut  1639,  Massadiussets  1641,  New-York  1708,  Virginia  1624  e  1676, 
Pensil Vania  1682,  ecc. 


CAPO   III.      LA   LIBERTÀ  INDIVIDUALE  651 

sione,  approvò  i  dieci  emendamenti,  che  costituiscono  un 
vero  bill  dei  diritti,  e  furono  subito  ratificati  dalle  Legislature 
dei  singoli  Stati  ^^). 

La  maggior  parte  di  questi  emendamenti  tutelano  la  libertà 
individuale,  e  sono  tolti  senz'altro  dal  diritto  comune  inglese. 
Sanciscono  il  diritto  dei  cittadini  che  le  loro  persone,  le 
case,  le  carte  e  gli  effetti  siano  loro  sottratti  a  qualsiasi  perqui- 
sizione o  sequestro  illegale  ;  vietano  di  giudicare  un  cittadino 
per  reato  capitale  altrimenti  che  sull'accusa  del  gran  giuri,  di 
condannarlo  due  volte  per  la  medesima  accusa,  di  costringerlo 
a  far  testimonianza  contro  se  medesimo,  di  privarlo  della  vita, 
della  libertà,  dei  beni,  senza  una  procedura  legittima  {due  prò- 
cess  of  late).  Assicurano  a  qualunque  accusato  pronto,  pubblico, 
imparziale  giudizio,  davanti  ai  suoi  giudici  naturali,  con  tutte 
le  garanzie  della  difesa  ;  vietano  le  cauzioni  esagerate,  le  am- 
mende eccessive,  le  pene  crudeli  od  inconsuete  (2),  infine  assicu- 
rano il  giudizio  per  giurati,  il  quale  dura  in  America  più  lar- 
gamente e  favorevolmente  che  in  qualsiasi  altro  Stato,  e  si 
considera  come  il  più  sicuro  baluardo  della  libertà  individuale. 
0.  La  libertà  individuale  nel  continente.  —  Il  progresso  della 
libertà  individuale  in  Inghilterra  e  le  guarentigie  costituzio- 
nali e  giudiziarie  da  essa  conseguite  esercitarono  una  grande 
influenza  sullo  sviluppo  dell'idea  di  libertà,  e  sulle  sue  gua- 
rentigie nel  continente.  Sin  dalle  prime  Carte  costituzionali  fran- 
cesi, nel  1789,  si  formularono  i  principii  ai  quali  si  informa- 
vano le  guarentigie  déìV  Jlabeas  Corpus.  Affermata  dapprima  in 
Francia  con  gran  pompa  di  frasi  ed  inopportuno  corredo  di 
dichiarazioni  filosofiche  nella  Dichiarazione  dei  "  diritti  del- 
l'uomo „,  la  libertà  individuale  venne  particolareggiatamente 
sancita  nella  costituzione  del  1791  e  confermata  nelle  succes- 
sive. La  costituzione  del  LSSO  (art.  4)  diceva,  che  *  la  libertà 
individuale  è  garantita,  nessuno  potendo  essere  processato  ne 
arrestato,  fuorché  nei  casi  ammessi  dalla  legge  e  nelle  forme 
che  essa  prescrive  (^)„.  Identiche  disposizioni   furono  accolte 


(1)  Proposti  dal  Consiìrlio  il  25  settembre  1780  e  ratificati  dal  1789  al  1791. 

(2)  Eim'iuliiint»nti  5,  G,  7,  S,  e  vedi  i  testi  di  Story,  Kent,  Coolky  e  Elms  Stevsn'b. 
Sourct's  de  la  rottsfìtufioH  (leu  Ktats  Utiift,  Paris,  1897,  p.  284  e  seg. 

(3)  Le  lejTf?i  cui  la  CoHtituzione  alludeva  orano  le  disposizioni  del  Codice  di  proce- 
dura penale  dtd  1808,  lil».  1,  capo  VII,  Sui  mandati  di  comparizione,  ecc.,  e  capo  Vili, 
Sulla  libertà  provvisoria  e  la  cauzione ^  e  quelle  del  Codice  penale,  Sugli  arresti 
iìlfiftili  ed  i  avtjutstrì  di  persone. 
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nell'art.  7  della  costituzione  belga,  che  aggiunge  '^  tranne  in 
caso  di  flagrante  reato,  nessuno  può  essere  arrestato  altri- 
menti che  in  virtù  di  ordinanza  motivata  del  giudice,  la  quale 
gli  deve  essere  comunicata  al  momento  dell'arresto  od  al  più 
tardi  nelle  24  ore  „.  I  due  articoli  successivi  aggiungono  "  Nes- 
suno può  essere  distratto,  suo  malgrado,  dal  giudice  che  la  legge 
gli  asssegna.  —  Nessuna  pena  può  essere  istituita  od  applicata, 
che  in  virtù  della  legge  „.  Dall'articolo  della  Carta  francese  è 
stato  copiato  alla  lettera  l'art.  20  dello  Statuto  italiano,  e  trova 
il  suo  complemento  nelle  disposizioni  del  codice  penale  che  pu- 
niscono i  delitti  contro  la  libertà  individuale  ed  in  quelle  del 
codice  di  procedura  penale  che  si  riferiscono  ai  mandati  di  com- 
parizione e  di  cattura,  alla  libertà  provvisoria  e  ad  altre  norme 
di  procedura.  Disposizioni  poco  diverse  troviamo  in  tutte  le 
altre  costituzioni  degli  Stati  liberi,  talvolta  limitate  o  ristrette 
da  leggi  speciali,  e  persino  sospese  in  caso  di  straordinarie  tur- 
bolenze, o  di  fronte  a  persistenti  minaccie  dell'ordine  pubblico. 
Si  distinguono  specialmente  le  leggi  dell'Austria  e  della  Prussia, 
più  minute  e  precise,  forse  perchè  più  grandi  erano  stati  gli 
arbitri  delle  monarchie  assolute  e  le  sopraffazioni  di  quelle  po- 
lizie, mentre  nella  Svizzera,  in  Olanda  ed  altrove  il  sentimento 
della  libertà  individuale  si  era  affermato  in  lotte  secolari  e 
meglio  che  dalla  costituzione  e  dalle  leggi,  essa  era  guarentita 
dalla  vigile  coscienza  di  tutti  i  cittadini  (^\ 

7.  //  principio  della  libertà  individuale.  —  Le  costituzioni 
positive  riconoscono  dunque  e  mettono,  si  può  dire,  fuor  di  que- 


(1)  Lu  legge  austriaca  del  21  dicembre  1867  prescrive  airart.  4  :  *^  La  libera  cir- 
colazione delle  ])er60uc  e  dei  beni  sul  territorio  dello  Stato  uon  e  sottoposta  ad 
alcuua  restrizione.  La  libertà  di  emigrare  non  è  limitata  che  a  ragione  degli  ob- 
blighi del  servizio  miliUire.  Non  possono  essere  stabilite  tasse  di  emigrazione  che 
a  titolo  di  reciprocità  „.  —  Art.  8.  *  La  libertà  delle  ])ersone  è  guarentita;  la 
legge  del  27  ottobre  1862  sulla  libertà  individuale  è  dichiarata  parte  integrante 
della  presente  legge  costituzionale.  Ogni  arresto  compiuto  o  ])rolungato  contra- 
riamente alle  leggi  obbliga  lo  Stato  alla  riparazione  del  danno  verso  la  parte 
lesa  ,.  —  Art.  10.  "11  segreto  delle  lettere  deve  essere  rispettato.  11  sequestro 
delle  lettere,  fuori  dei  casi  di  arresto  legalmente  praticato  e  di  ])erquisizione  domi- 
ciliare, non  può  aver  luogo  che  a  ragione  dello  stato  di  guerra  o  d'una  decisione 
giudiziaria  conforme  alle  leggi  in  vigore  ,.. 

Per  la  Prussia  si  veda  8i)ecialmente  la  legge  del  12  febbraio  1850  per  la  tutela 
della  libertà  personale.  C.  Doni.,  nella  sua  opera:  Die personlich  Freiheit  der  Pi'eua^ 
sischen  StaatshUrgev,  deten  Schutz^  Entziehung  uttd  Beavhviinkung^  Berlin,  1867,  dà 
notizia  di  tutto  quanto  si  attiene  a  quella  legge,  ed  alla  sua  giuridica  interpre- 
tazione. 
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stione  il  principio  della  libertà  individuale.  I  termini  non.  sono 
identici,  serbando  viva  l'impronta  del  carattere  nazionale:  alcuno 
abbondano  di  garanzie  giudiziarie,  altre  fanno  pompa  di  dichia- 
razioni, ma  il  proposito  è  sempre  lo  stesso,  ed  il  modo  di  rag- 
giungerlo, più  che  dalla  legge  fondamentale,  dipende  dalle  altre 
che  ne  svolgono,  ne  applicano,  ne  sanzionano  i  principia  La  nota 
espressione  sub  lege  lihertas  si  applica  particolarmente  alla  li- 
bertìi  individuale.  G.  Hello  e  gli  altri  dottrinarli  avevano  ra- 
gione formalmente  quando  afl'ermavano,  che  di  questo  modo 
la  legge  può  sancire  qualsiasi  violazione  delle  pubbliche  libertà; 
Tassolutismo,  il  regime  dei  sospetti  e  tutte  le  iniquità  possono 
coprirsi  del  manto  augusto  della  legge.  Ma  noi  sappiamo  a 
quali  condizioni  debba  rispondere  la  legge  nello  Stato  libero 
moderno,  e  non  abbiamo  ragione  di  accogliere  sifi'atti  timori. 
I  limiti  generali  e  speciali  posti  dalla  legge  alla  libertà  indi- 
viduale devono  trovare  sempre  la  loro  ragione  in  un  interesse 
sociale  riconosciuto  dalla  maggioranza;  la  legge  non  è  un  ora- 
colo, il  capriccio  di  un  uomo,  il  volere  di  pochi,  è  Tespres- 
sione  della  volontà  generale,  e  perciò  non  è  possibile,  che  essa 
imponga  alla  liliertà  limiti  e  sacrificii  piii  grandi  di  quelli  che 
il  maggior  numero,  la  volontà  generale,  la  coscienza  pubblica 
riconoscono  necessarii  od  utili  al  progresso  ed  alla  difesa  di 
tutti  i  cittadini  e  dello  Stato,  alla  tutela  ed  alla  sicurezza  della 
stessa  libertà  individuale.  Certo  cotesti  criterii  individuali  hanno 
molto  di  indeterminato,  ma  a  noi  basta  porre  a  fondamento 
dei  limiti  della  libertà  individuale  due  principii  :  il  primo,  che 
lo  Stato  è  mezzo  non  fine,  e  deve  servire  agli  individui,  non 
questi  ad  esso  ;  il  secondo,  che  nelle  società  moderne  è  ne- 
cessario provvedere  con  ogni  sforzo,  anche  col  concorso  dei  pub- 
blici poteri,  alla  ristaurazione  del  carattere  individuale. 

E.  Montegut,  come  altri  fautori  dell'individualismo,  bene 
avverte,  che  giammai  l'individuo  fu  circondato  di  pericoli  più 
grandi  ed  ebbe  maggior  bisogno  d'essere  affermata  e  difesa  la 
sua  libertà.  "  Gli  uni  la  temono  come  potenza  invadente,  in- 
trattabile, contraria  alla  democrazia,  gli  altri  la  reputano  re- 
sponsabile di  tutti  gli  eccessi  della  licenza.  La  società  se  ne 
impaura,  come  di  cosa  non  regolata,  incerta,  sempre  pronta 
a  prorompere;  la  folla  dei  funzionari  la  accusa  potenza  eccen- 
trica, capricciosa,  ingovernabile...  Eppure  T  individuo  e  l'unico 
potere  sociale,  costituito  come  è  dal  carattere,  che  oppone  la 
sua  resistenza  agli  agenti  esterni,  dalla  libertà,  movimento  volon- 
tario dello  spirito  ed  arma  d'azione,  dall'originalità,  che  di- 
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stingue  una  persona  da  un'altra,  e  le  imprime  il  suo  proprio 
suggello  (i)„.  Io  non  comprendo  altrimenti  lo  scopo  dello  Stato, 
della  democrazia,  della  civiltà,  se  non  come  creazione  operosa 
del  maggior  numero  possibile  di  individualitìi,  come  continuo 
sforzo  a  procurare  al  maggior  numero  possibile  di  esseri  umani 
una  personalità,  diminuendo  la  tribù  animale,  V  incosciente,  la 
folla  anonima  e  irresponsabile. 

Non  mi  nascondo  un  pericolo  di  cotesta  affermazione  del- 
l' individuo  e  della  libertà  sua,  derivante  dall'azione  delle  idee 
rivoluzionarie,  dall'affievolimento  dello  spirito  di  disciplina  e  di 
soggezione  sociale,  dal  crescente  egoismo.  Prima  di  acquistare 
la  scienza  della  libertà,  l' individuo  ha  il  gusto  innato  dell'a- 
narchia; quanto  meno  la  sua  vita  è  unita  alla  vita  generale, 
tanto  più  egli  riesce  formidale  al  suo  vicino.  Questo  spirito 
anarchico  invadente,  questo  disprezzo  dei  diritti  altrui,  questa 
rivolta  contro  qualsiasi  coazione  si  trovano  in  alto  come  al 
basso  della  scala  sociale,  si  rivelano  nelle  rivoluzioni  e  nelle 
sommosse,  come  nei  più  semplici  affari  quotidiani.  Perciò  la 
società  è  spesso  disposta  ad  abbandonare  l'individuo,  a  lasciarne 
opprimere,  conculcare  i  diritti;  gli  domanda  di  recarle  le  mi- 
nori preoccupazioni  possibili,  e  gli  consente  di  avere  una  opi- 
nione contraria  a  quella  che  prevale  soltanto  in  materie  inof- 
fensive e  secondarie.  Ohi  osasse  dire  francamente,  in  pubblico, 
quello  ohe  pensa  di  tutto  e  di  tutti,  passerebbe  per  un  diffa- 
matore universale  o  sarebbe  chiuso  in  un  manicomio. 

La  libertà  individuale,  come  tutto  il  concetto  di  libertà,  ma 
in  modo  più  evidente  e  spiccato,  si  trasforma  sempre  a  van- 
taggio del  maggior  numero.  L'individuo  può  assoggettarsi  a 
vedere  scemata  la  libertà  di  cui  dianzi  godeva  se  trovasi  così 
in  grado  di  soddisfare  bisogni,  di  meglio  tutelare  interessi,  che 
prima  non  poteva  ampiamente  e  sicuramente  appagare  o  difen- 
dere. 11  cittadino  italiano,  frenato  quasi  ad  ogni  passo,  in  ogni 
suo  movimento,  da  centinaia  e  migliaia  di  leggi,  è  molto  più 
libero  degli  Indiani  eiTanti  nelle  praterie,  dove  ognuno  è  pa- 
drone di  se,  e  la  condotta  dell'  individuo  altra  autorità  non 
riconosce  che  i  consigli  del  suo  capo.  Tutte  le  coercizioni  della 
libertà  individuale,  imposte  allo  scopo  di  assicurare  un  più  ra- 
gionato sviluppo  della  personalità  umana,  sono  parte  di  quel- 


li) De  VindividualiU'  dans  hi  socit'tt  moderne,  nelle  "  Libre.s  Opinions  ,,  Paris,  188^?, 
e  cfr.  il  libro  di  Carlvlk,  Froi.  In  senso  contrario,  si  veda  tutta  Topera  del  Mon- 
TAGUE,  nella  **  Biblioteca  di  scienze  politiche  „,  voi.  V,  serie  I,  pp.  493-656. 
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razione  dello  Stato,  di  cui  decide  il  maggior  numero,  e  perciò 
non  può  giustificarsi  alcuna  restrizione  alla  libertà  dei  cittadini 
non  assentita  dalla  volontà  nazionale,  o  solo  perchè  uno  o  più 
individui  ravvisino  la  finalità  umana  in  modo  più  ragionevole  e 
completo  della  folla  (1).  "  E  impossibile  „,  ripeterò  con  Stanley 
Jevons  (2)  "  che  noi  possiamo  perfezionare  le  istituzioni  e  mol- 
tiplicare gli  strumenti  della  civiltà,  senza  una  crescente  com- 
plicazione di  relazioni  ed  un  conseguente  aumento  di  norme 
sociali.  È  facile  scorgere  come  generalmente,  in  una  comunità 
primitiva,  si  richieda  ben  poca  ingerenza  legislativa,  perchè  il 
popolo  si  è  acconciato  per  lunga  esperienza,  ad  un  metodo  di 
vita  che  è  approssimativamente  in  perfetto  accordo  alle  sue 
circostanze  «. 

Lo  studio,  come  scrissi  altrove  (^),  vuole  essere  portato  essen- 
zialmente sul  campo  dei  fatti,  mancando  una  norma  rigida, 
assoluta,  costante,  per  stabilire  quale  debba  essere,  in  ogni  sin- 
golo caso,  l'azione  dello  Stato.  Senza  di  che  non  si  potrebbe 
spiegare,  a  cagion  d'esqmpio,  perchè  la  pubblica  autoritii  debba 
limitare  la  libertà  individuale  sorvegliando  la  vendita  delle  der- 
rate alimentari  e  lo  spaccio  dei  veleni,  e  non  guarentire  con 
inarchi  e  bolli  speciali  colui  che  acquista  un  anello  o  un  col- 
lare di  perle.  In  entrambi  i  casi,  basta  guardarsi  dalle  esage- 
razioni della  teoria,  non  attribuire  da  un  lato  allo  Stato  un 
potere  sovrumano,  dimenticando  che  è  mezzo,  elevato,  neces- 
sario, ma  giammai  fine;  dall'altro  non  abbandonare  la  vita 
sociale  al  caso  od  al  capriccio  degli  individui ,  riponendo, 
come  A.  GodwinW)  e  gli  anarchici,  l'ideale  dell'individualismo 
nella  dissoluzione  del  meccanismo  dello  Stato,  e  non  rappresen- 
tarlo quasi  una  entità  astratta  in  perpetuo  conflitto  cogli 
individui ,  respingendo  le  rigide  massime  di  G.  Humboldt, 
che  censura  persino  l'espropriazione  per  causa  di  pubblica  uti- 
lità ^^K  e  non  seguendo,  d'altra  parte  coloro  che  oppugnano  re- 
cisamente qualsiasi  apparenza  di  Stato  democratico.  Sopratutto 
è  necessario  salvare  l'energia  e  la  libertà  della  persona  umana 
anche  contro  le  sue  proprie  esagerazioni,  presumere  nel  dubbio 
contro  lo  Stato,  domandare  sempre,  di  caso  in  caso,  la  prova 


(1)  Heutolixi  P.,   Lo  Sfato  per  (/li  indir uìui^  Roma,  1^87,  p.  Ili. 
('2)  State  in  relation  to  lahour,  Lonclun,  \>iti2,  p.  14  v  .seguenti. 
(8)  La  libertà  nello  Stato  moderno,  Torinu,  1S90.  pp.  107-16". 
(4)  Politicai  PJiilosophf/,  p.  252. 
(ó)  Op.  cit,  cap.  Ili  e  IX. 
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dell'assoluta  necessità,  che  esso  si  sostituisca  all'azione  dell'in- 
dividuo (1). 

S.  Limiti  della  libertà  individiiak  in  (jenerale.  —  Il  diritto 
pubblico  e  privato  è  pieno  di  limiti  alla  libertà  individuale,  come 
quelli  di  tutte  le  genti  civili.  Al(*,uni  sono  imposti  a  guaren- 
tigia delle  stesse  libertà  civili;  altri  per  ragione  di  progresso 
e  di  civiltà  generale,  come  i  registri  di  stato  civile,  l'istru- 
zione obbligatoria,  il  concorso  nella  costruzione  delle  strade: 
altri  per  cause  di  servizii  che  i  cittadini  devono  allo  Stolto  in 
quanto  sono  necessarii  per  la  sua  stessa  esistenza,  la  leva  mili- 
tare, la  giurìa,  una  volta  la  guardia  nazionale,  ed  ora,  secondo 
alcune  legislazioni,  l'obbligo  del  voto;  altri  limiti  della  libertà 
individuale  sono  imposti  da  esigenze  giudiziarie,  non  solo  quando 
il  cittadino  offende  o  viola  le  leggi,  ma  quando  la  giustizia  ha 
bisogno  di  essere  da  lui  illuminata.  Limiti  più  numerosi  e 
gravi  derivano  dalle  leggi  sulla  pubblica  istruzione  e  sulla  sanità 
pubblica,  pel  porto  d'armi,  per  le  industrie  pericolose  od  insa- 
lubri, per  gli  spettacoli  ed  i  trattenimenti  pubblici,  per  le  agenzie 
di  pegno,  per  le  tipografie  ed  arti  affini,  per  i  mestieri  girovaghi, 
gli  operai,  le  donne  e  i  fanciulli  che  lavorano  nelle  grandi  fab- 
briche, i  mendicanti,  i  viandanti,  i  liberati  dal  carcere,  gli 
ammoniti,  gli  stranieri  pericolosi  (2).  Altrettanto  si  dica  delle 
professioni  sanitarie  ed  affini,  della  vendita  di  bevande  e  di 
alimenti,  della  costruzione  e  dell'affitto  delle  case,  con  tutte 
le  disposisioni  relative  ai  cimiteri,  alla  polizia  igienica  locale, 
alla  diffusione  delle  malattie  contagiose  o  infettive,  le  quali 
possono  essere  spinte  sino  al  completo  sequestro  dell'individuo 
per  giorni  determinati,  sino  alla  sua  permanente  segregazione 
dalla  società  alla  (juale  potrebbe  portare  grave  nocumento  (*^^. 
Questi  ed  altri  problemi  toccano  di  continuo  la  libertà  indivi- 
duale, minacciata  ad  ogni  passo  dalle  supreme  ragioni  dell'in- 
teresse pubblico,  della  sicurezza  pubblica,  della  salute  pubblica, 
che  i  loro  custodi  sono  sempre  trascinati  ad  esagerare,  accre- 
scendo di  continuo  le  attribuzioni  dello  Stato,  istituendo  nuovi 
funzionarii,  sacrificando  sempre  più  l'individuo,  che  non  può, 
ma  per  lo  piìi  neanche  sa  opporre  valida  resistenza  ad  un  in- 
teresse generale,  troppo  spesso  pretesto  ad  arl>itrii  senza  mi- 


(1)  (.Ilulielmo  di  Humholdt,  op.  cit.  :  Stltart  Mill,  La  libertà,  capo  III,  e  si  vedano 
le  altre  opere  pubblicate,  con  queste,  nel  voi.  V,  serie  I,  della  **  Bibl.  di  se.  poi.  ,. 

(2)  Lo<7ge  Hulla  pubblica  sicurezza  del  30  giu«?no  1889. 

(3)  Legj?e  sulla  sanità  pubblica  del  22  dicembre  1888. 
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sura  e  senza  fine,  di  abusi  che  sfuggono  ad  ogni  controllo,  anche 
in  un  governo  libero:  grave  e  delicato,  urgentissimo  tema, 
che  interessa  insieme  lo  Stato  e  quanti  vivono  in  esso  ^^\ 

9.  Limiti  alla  libertà  individuale.  —  A.  La  difesa  dello  Stato. 
—  Il  più  grave  forse  dei  vincoli  posti  alla  liberta  individuale 
di  tutti  i  cittadini  che  non  costituiscono  una  pena  è  quello  del 
servizio  militare.  L'organizzazione  della  forza  militare  e  diretfai 
a  tutelare  l'indipendenza  dello  Stato  di  fronte  alle  altre  nazioni, 
la  sua  integrità,  ed  il  mantenimento  dell'ordine  interno.  Un 
tempo  era  affidato  a  milizie  mercenarie,  ma  allora  si  trattava 
di  difendere  piuttosto  il  principe,  che  la  nazione  ;  ora  il  ser- 
vizio militare  è  compito  di  tutti  i  cittadini  validi,  che  vi  sono 
tenuti  per  legge. 

Non  tutti  gli  Stati  hanno  però  adottato  il  principio  del 
servizio  militare  obbligatorio,  sebbene  tutti  abbiano  ormai 
rinunciato,  fuorché  nelle  colonie,  al  servizio  di  mercenari. 
L'Inghilterra  non  ammise  mai  quest'obbligo,  e  cercò  anzi  di 
premunirsi  contro  i  pericoli  degli  eserciti  permanenti,  vietando 
alla  Corona  di  mantenere  in  tempo  di  pace  uomini  in  armi 
senza  il  consenso  del  Parlamento.  Qualsiasi  torza  armata  per- 
manente sarebbe  perciò  illegale,  senza  speciali  norme  che  dal 
KiSi)  si  votano  tutti  gli  anni  dal  Parlamento,  per  il  mante- 
nimento della  disciplina,  prescindendo  dalle  leggi  ordinarie,  ed 
ogni  anno  del  pari  si  richiede  lo  stanziamento  dei  fondi  relativi. 
Cessate  le  milizie  feudali,  sino  al  17S3  le  truppe  erano  reclu- 
tate dai  colonnelli  dei  singoli  reggimenti,  che  le  pagavano  e 
provvedevano  di  ogni  cosa  secondo  le  convenzioni  stipulate 
col  Governo.  Da  quel  tempo  il  Governo  provvide  all'arruola- 
mento  direttamente,  secondo  leggi  speciali,  che  determinano 
tutto  ciò  che  concerne  il  servizio  ^'^1  Coll'atto  del  1757  sul- 
Tordinamento  della  milizia  era  stato  introdotto  anche  in  Inghil- 
terra il  priiicij)io  del  servizio  obbligatorio,  nel  senso  che  ogni 
contea  doveva  avere  un  certo  numero  di  uomhii  armati,  tra 
i  IS  ed  i  ()0  anni  e  se  non  si  raggiungeva  questo  numero 
c(m  arrolamenti  volontarii,  lo  si  doveva  completare  traendo  a 
sorte  i  mancanti  fra  tutti  gl'inscritti.  Nel  1S21)  cotesto  sor- 
teggio fu  abolito,  ma  colla  legge  del  18r)2(^)  venne  ristabito, 

(1)  Sui  limiti  della  libertù  individuale  ed  il  loro  successivo  sviluppo  storico 
dairantichità  alle  moderne  Icfifislazioni,  si  veda  specialmente:  Degiterrk  A.,  Bela 
liherté  individnelìe,  Paris,  1870. 

(2)  23  Giorgio  III,  e.  50;  29  e  30  Vitt.,  e.  109;  44  e  45  id.,  e.  58,  ecc. 

(3)  23  e  24  Vitt.,  e.  120. 

42.     B.S.  P.  —  2"  Serie  —  Bkokialti,  Dir,  CotHL,  VII.  Parte  II. 
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nel  senso  che  vi  si  ricorre  quantunque  volte  la  milizia  non 
raggiunga  il  numero  di  uomini  determinato  dal  Parlamento.  La 
milizia  è  chiamata  a  regolari  esercizi  annuali  di  3  o  4  setti- 
mane, e  serve  soltanto  al  mantenimento  dell'ordine  interno; 
la  Corona  non  può  servirsene  in  verun  caso  fuori  del  Regno  ^^h 

In  quella  vece,  si  ritenne  sempre  legale  l'arbitrario  arro- 
lamento  dei  marinai,  e  il  naval  disciplina  ad  (2)  non  ebbe  mai 
il  carattere  temporaneo  del  mutiny  ad.  Che  anzi  questo  arro- 
lamento  si  compiva  una  volta  in  una  maniera  assolutamente 
vessatoria,  talché  E.  May  la  considerava  come  "  la  più  grande 
anomalia  delle  leggi  inglesi  „,  11  Parlamento  tollerò  a  lungo 
V impress inetd,  anche  quando  non  si  considerò  più  regia  pre- 
rogativa, perchè  "  si  esercitava  a  danno  di  vagabondi  e  di  bir- 
banti, che  è  meglio  mandare  a  servire  sulle  flotte,  che  lasciare 
mendicare  o  rubare  in  mezzo  alla  società  „  ^^).  Durante  la 
guerra  d'America  tutti  gli  oziosi  e  i  vagabondi,  senza  mezzi  di 
sussistenza  e  senza  lavoro  furono  arrolati  a  viva  forza  e  man- 
dati al  campo.  Sebbene  i  crudeli  rigori  del  sistema  fossero  noti 
a  tutti,  e  tutti  declamassero  contro  le  frodi,  le  violenze,  gli 
abusi  d'ogni  maniera,  commessi  da  bande  di  arrolatori,  che 
compivano  veri  atti  di  brigantaggio,  si  metteva  sopra  ogni 
cosa  l'interesse  del  paese  e  leggi  sopra  leggi  sancivano  l'iniquo 
costume.  Talvolta  si  diede  loro  persino  effetto  retroattivo,  pri- 
vando per  tutta  la  vita  di  qualsiasi  guarentigia  individuale  gli 
"  schiavi  della  flotta  „  ^^\  ed  appena  dopo  le  grandi  guerre 
dell'Impero,  in  tempi  più  vicini  a  noi,  l'Inghilterra,  senza  però 
modificare  ancora  le  leggi  relative ,  provvide  alFarrolamento 
dei  suoi  marinai  con  altri  allettamenti ,  sì  che  Vimpressment 
può  dirsi  condannato  dal  sentimento  generale  della  nazione  ^''\ 

Anche  in  alcuni  Stati  del  continente  il  principio  del  servizio 
militare  obbligatorio  e  accolto  con  molte  limitazioni.  Nel  1S30 
il  Congi-esso  nazionale  del  Belgio  avverti,  che  ""  non  basta  aver 
proclamata  l'indipendenza  del  popolo  belga:  è  necessario  farla 
rispettare  esternamente;  non  basta  aver  fondate  le  libere  isti- 
tuzioni, è  necessario  farle  rispettare  da  tutti;  indi  la  neces- 

(1)  45  e  16  Vitt.,  e.  4'J.  —  Si  veda  per  majifgiori    particolari:    Chowes,  Military 
Forces  of  the  Crown,  London,   1800  ? 

(2)  V\  Cari.  II,  e.  9,  più  volte  modificato  e  da  ultimo  nel  1866,  29  e  30  Vitt,  e.  109. 
(3j  Op.  cit.,  Ili,  p.  21  ;  Atto  19  Giorgio  III,  e.  10,  e  Parìinm.  History,  XV.  547. 

(4)  29  Ctiorgio  III,  e.  75. 

(5)  Si  vedano  specialmente  le  discussioni  alla  Camera  dei  Comuni  nel  giugno  1824, 
gli  atti  della  Commissione  d^inchiesta  del  1859,  ecc. 
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sita  di  una  foi-za  pubblica  „  (i).  Tale  è  infatti  in  tutti  gli  Stati 
la  ragione  per  cui  la  liberta  individuale  deve  subire  un  limite 
nell'interesse  della  sicurezza  estema  ed  interna  della  patria. 
L' esercito ,  sempre  pronto  a  respingere  le  minaccie  esterne, 
contribuisce  airinterno  al  mantenimento  della  pace  pubblica 
e  dà  al  potere  esecutivo  la  forza  che  gli  e  indispensabile  per 
il  compimento  della  sua  missione  sociale  ^^\  Perciò  la  costi- 
tuzione belga  dichiarò,  più  esplicitamente  delle  altre,  che  *"  il 
reclutamento  dell'esercito  è  regolato  dalla  legge.  Essa  regola 
del  pari  Tavanzamento  e  determina  i  diritti  ed  i  doveri  dei 
militari.  11  contingente  dell'esercito  è  votato  annualmente:  la 
legge  che  lo  determina  ha  vigore  per  un  solo  anno,  se  non  viene 
rinnovata  (3^;  la  neutralità  del  Helgio  gli  consente  di  tenere 
un  piccolo  esercito,  di  tal  guisa  che  l'obbligo  del  servizio  mili- 
tare vi  è  assai  attenuato^  come  è  men  grave  che  altrove,  per 
diverse  ragioni,  nella  Spagna  ed  in  Olanda,  le  cui  leggi  mili- 
tari ammettono  numerose  esenzioni  sconosciute  a  quelle  d'altri 
Stati  europei. 

In  altri  Stati  invece  l'obbligo  del  servizio  militare  è  siffat- 
tamente generale,  che  si  reputò  necessario  assoggettarvi  tutti 
i  cittadini,  nel  senso  che  chi  non  lo  presta  effettivamente  deve 
pagare  una  tassa  che  chiamasi  appunto  militare.  Potestà  tassa 
venne  dapprima  introdotta  nella  Svizzera  colla  legge  del  2S  luglio 
1878,  completando  cosi  il  programma  essenzialmente  democra- 
tico della  *"  nazione  armata  „  ;  seguirono  l'Austria,  colla  legge 
del  13  giugno  ISSO,  il  Portogallo  colla  legge  del  12  settembre 
ISSO,  la  Serljia  colla  legge  del  l"*  novembre  1887,  e  da  ultimo 
la  Francia  colla  legge  del  15  luglio  ISSO.  La  costituzione 
francese  del  1791  aveva  affermato,  che  *"  la  forza  pubblica  e 
istituita  per  difendere  lo  Stato  contro  i  nemici  esterni ,  ed 
assicurare  all'interno  il  mantenimento  dell'ordine  ed  il  rispetto 
alle  leggi  „  ^^^  A\V(tncien  mjime  erano  bastate  le  truppe  dei 
reggimenti  di  linea  e  della  maison  da  voi  arrolate  dai  raco- 
leurs,  ed  i  battaglioni  della  milizia  raccolti  dalle  parrocchie. 
La  Rivoluzione  per  resistere  ""  ai  re  congiurati  „,  fece  appello 
alla  "  leva  in  massa  „,  e  la  legge  del  23  agosto  1793  di- 
chiarò, che  "*  siutanto  che  non  fossero  scacciati  i  nemici  dal- 


(1)  HUYTIENS.    voi.   IV,  p.  108. 

(2)  G.  Thonisskn.  Commentaire  à  la  consf,  belge,  p.  865. 

(3)  Art.  11»,  119. 

C4)  Titolo  IV,  art.  1. 
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r  intero  territorio  della  Repubblica,  tutti  i  francesi  sono  in 
requisizione  permanente  »,  determinando,  con  un  lirismo  degno 
di  Tirteo,  i  doveri  di  ciascuna  categoria,  età  e  sesso  di  cit- 
tadini (^).  La  leva  in  massa  continuò  sino  alla  legge  sulla 
coscrizione  del  19  fruttidoro  anno  VI,  che  servì  per  tutte 
le  guerre  dell'  Impero,  ma  riuscì  tanto  onerosa  alla  Francia, 
da  indun-e  la  Ristaurazione  a  ritentare  la  prova  degli  arruo- 
lamenti volontarii,  completati  da  un  contingente  di  40.000 
uomini.  Il  tentativo  fallì  in  sul  nascere,  e  venne  subito  rista- 
bilito Tarruolament/O  nazionale  ®  ;  la  costituzione  del  1830  con- 
sacrò il  principio  del  voto  annuale  del  contingente.  Dopo  varie 
riforme,  la  legge  del  l""  febbraio  1868  aumentò  la  durata  del 
servizio  e  ridusse  la  ferma,  cioè  il  tempo  passato  sotto  le  armi; 
ma  prima  che  fosse  applicata,  scoppiò  la  guerra  colla  Ger- 
mania, e  la  legge  del  17  luglio  1872  riordinò  l'esercito,  con- 
sacrando il  principio  del  servizio  generale  obbligatorio.  Infatti 
tutti  i  francesi  devono  il  servizio  militare  per  25  anni,  3  nel- 
l'esercito attivo  e  7  nella  riserva  e  poi  G  nell'esercito  terri- 
toriale e  9  nella  riserva.  La  legge  determina  coloro  che  pos- 
sono essere  prosciolti  dopo  un  anno  di  servizio,  per  ragioni 
di  famiglia,  di  studi,  d'uffici,  ed  assoggetta  alla  tassa  militare 
tutti  coloro  che  per  esenzione,  aggiornamento,  assegnazione  a 
servizi  ausiliari  od  alla  seconda  parte  del  contingente  o  per 
qualsiasi  altro  motivo  non  fanno  parte  dell'esercito  attivo. 

Lo  Statuto  italiano  dispone,  che  "  la  leva  militare  è  rego- 
lata dalla  legge  „,  e  che  "  è  istituita  una  milizia  comunale 
sopra  basi  fissate  dalhi  legge  „  (art.  75  e  76),  e  niente  altro. 
L'ordinamento  della  forza  militare  è  fondata  sulle  leggi  ed  i 
regolamenti,  così  per  la  leva  di  terra  che  per  quella  di  mare^-^^ 


(1)  Art.  2.  *  I  giovani  andranDO  alla  guerra;  gli  uomÌDÌ  ammogliati  fabbriche- 
ranno armi  e  trasporteranno  i  viveri;  le  donne  faranno  tende,  vesti,  attenderanno 
agli  ospitali;  i  fanciulli  faranno  filaccie,  i  vecchi  si  faranno  portare  sulle  piazze 
pubbliche  per  infiammare  il  coniggio  dei  guerrieri,  eccitarli  all'odio  contro  i  Re 
e  raccomandare  loro  Tunità  della  Repubblica ,. 

(2)  Leggi  10  marzo  1818  e  23  ottobre  1820.  —  V.  il  commento  di  F.  RorssKi- 
alla  legge  del  15  luglio  1889,  nelT  **  Annuaire  de  législ.  frany.  ^,  IX,  p.  150  e  seg. 

(3)  Leggi  6  agosto  1888,  n.  5655,  serie  3%  testo  unico,  nuli* ordinamento  del- 
l'esercito, modificata  dalle  leggi  28  giugno,  n.  315,  e  2  luglio  1891  ;  Regolamento 
2  luglio  1890,  n.  6952.  serie  3»,  e  Reali  Decreti  26  febbraio,  n.  71,  21  giugno,  n.  330, 
e  16  agosto  1891,  n.  503,  24  marzo  1892,  n.  103,  8  giugno  1893,  n.  277,  13  giugno 
1895,  n.  381,  e  30  aprile  1896,  n.  104. 

Per  la  leva  di  mare  la  legge  28  agosto  1885,  n.  3338,  ed  il  Regolamento  8  ot- 
tobre 1886,  n.  4157. 
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Il  principio  del  servizio  obbligatorio  per  tutti  i  cittadini  ha 
numerose  eccezioni,  non  solo  per  rajrioni  di  inabilita  e  per  mo- 
tivi di  famiglia,  ma  altresì  per  riguardo  agli  studi  ed  a  certe 
carriere,  per  cui  al  servizio  triennale  si  può  sostituire  il  volon- 
tariato di  un  anno  e  per  spedienti  di  bilancio  per  cui  molti 
sono  licenziati  dopo  due  anni  e  anche  meno.  Il  principio  della 
tassa  militare,  sebbene  vivamente  propugnato  ed  argomento 
di  proposte  legislative,  è  ancora  sul  jiidice  (i),  ne  si  può  dire 
compiuto  l'ordinamento  dell'esercito,  non  essendosi  pensato 
ancora  alla  milizia  territoriale,  che  doveva  altresì,  conforme 
alle  disposizioni  dello  Statuto,  sostituirsi  all'abolita  guardia 
nazionale.  Rimane  fermo  il  principio  del  voto  annuale  del  con- 
tingente di  terra  e  di  mare,  il  quale  è  sempre  necessario,  non 
perchè  possano  essere  incominciate  le  operazioni  preliminari 
di  leva,  ma  per  assoggettare  i  cittadini  all'obbligo  del  servizio. 
Appena  i  coscritti  siano  arruolati,  essi  sono  interamente  sog- 
getti alle  leggi  ed  ai  regolamenti  militari,  giudicabili  dai  tri- 
bunali militari,  e  quindi  soggetti  ai  vincoli  più  gravi  che  possa 
subire  la  libertà  individuale  fuor  d'ogni  causa  penale. 

10.  B.  Mantenimento  delV (rrdine  pubblico.  -  -  Altre  limita- 
zioni subisce  la  libertà  individuale  per  le  imprescindibili  neces- 
sità del  mantenimento  dell'ordine  pubblico  interno,  che  sole 
valgono  a  giustificarle.  Le  prave  abitudini  di  vita  di  talune 
persone,  le  loro  perniciose  tendenze,  la  necessità  di  tutelare 
contro  di  esse  i  cittadini  onesti  e  la  società,  hanno  suggerito 
un  complesso  di  misure,  che  si  reputano  le  più  acconcie  al 
mantenimento  della  pubblica  sicurezza  e  dell'ordine  intemo 
dello  Stato,  dalle  quali  derivano  restrizioni,  notevoli  alla  libertà 


(1)  La  tassa  militare  fu  proposta  nel  1874  dairon.  Ricotti  e  subì  varie  vicende, 
sino  a  che  fu  respinta  da  una  Commissione  parlamentare  nei  188.3.  La  tassa  era 
stata  allora  da  poco  introdotta  neirAustria  e  nella  Svizzera  e  dava  luogo  a  molte 
difficoltà,  ma  poi  fu  accolta  in  altri  Stati,  e  nel  1890-91  si  rinnovarono  al  Go- 
verno gli  eccitamenti  per  ripresentarla  al  Parlamento.  Lo  ritentò  il  4  maggio  1892 
e  di  nuovo  il  21  dicembre  1892  l'on.  Pelloux,  ministro  della  guerra,  proponendo 
una  tassa  fissa  per  tutti  coloro  che  sono  assegnati  alla  terza  categoria,  ed  il  con- 
cetto fu  accolto  dalla  Commissione  parlamentare  che  ebbe  a  riferire  su  quel  di- 
segno di  legge,  ma  continuò  a  suscitare  vivissime  ripugnanze  nel  Parlamento  e 
nel  paese,  specie  sotto  forma  di  tassa  fissa  ed  uguale  per  tutti.  Lcgisl.  XVllI, 
Sessione  1892-93,  l,  Stampato  212  e  212  òi«.  Egli  è  perciò  che  con  un  successivo 
disegno  di  legge  (Lcgisl.  XX,  Sessione  2*,  Stampato  112)  si  propose  invece  una 
tassa  per  il  passaggio  alla  terza  categoria,  pagabile  per  una  volta  da  chi  lo  con- 
segue, con  un  minimo  di  lire  15  ed  un  massimo  di  lire  2000,  in  proporzione  del 
reddito. 


662  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  II. 

dei  cittadini.  Anche  in  questa  materia  però  è  necessario  che  i 
doveri  dello  Stato  e  la  tutela  dell'ordine  pubblico  siano  coor- 
dinati col  maggior  rispetto  possibile  della  liberta  individuale. 

In  primo  luogo  e  necessario,  sovratutto  in  questa  materia,  l'e- 
sclusione di  qualsiasi  arbitrio  di  polizia  o  di  Governo.  La  leggedeve 
determinare  con  precisione  e  chiarezza  quali  siano  le  persone 
pericolose  per  la  società,  e  come  debbano  essere  applicate  le  isti- 
tuzioni dell'ammonizione,  della  vigilanza  speciale,  del  domicilio 
coatto,  e  qucilsiasi  altra  che  menomi  la  libertà  individuale.  I  li- 
beri reggimenti  moderni  si  distinguono  dai  governi  assoluti  so- 
pratutto perchè  sono  cessati  gli  arbitrii  della  polizia,  che  furono 
una  delle  macchie  più  obbrobriose  di  questi,  ed  il  cittadino  che 
rispetta  le  leggi  ed  esercita  i  diritti  che  esse  gli  garantiscono 
nulla  ha  da  temere.  Vedremo  a  suo  luogo  se  e  come,  di  fronte 
a  straordinarie  agitazioni  che  compromettono  l'ordine  pubblico 
e  l'esistenza  medesima  dello  Stato  o  l'integrità  delle  istituzioni 
il  Governo  possa  sospendere  VHabeas  Corpus^  proclamare  lo  stato 
d'assedio,  o  comunque  di  restringere  la  libertà  di  tutti  i  citta- 
dini; qui  basti  notare,  che  neppure  le  persone  riputate  perico- 
lose per  la  società  possono  essere  messe  fuor  della  legge,  ne  può 
la  loro  libertà  individuale  subire  restrizione  alcuna  che  la  legge 
esattamente  non  determini  e  sanzioni. 

Si  richiede  in  secondo  luogo,  che  anche  le  armi  che  la  legge 
consente  per  la  difesa  sociale  contro  queste  persone  siano  ado- 
perate sempre  coH'intervento  dei  magistrati.  La  polizia  può  pro- 
cedere ad  indagini  preliminari,  assicurare  il  colpevole  o  pre- 
sunto tale,  sorvegliarlo  abilmente  da  lungi  o  da  presso,  eseguire 
gli  ordini  del  magistrato,  ma  non  deve  mai  sostituirsi  a  questo  e 
pronunciare  un  giudizio  qualsiasi  o  comunque  modificarlo.  Il  ma- 
gistrato deve  attentamente  vegliare  perchè  le  denunzie  siano  fon- 
date, le  prove  sufficienti,  e  non  si  nascondano  in  quelle  passioni 
o  vendette  politiche,  o  queste  non  siano  foggiate  dalla  polizia 
stessa,  come  in  tempi  tristissimi  avveniva,  per  intimorire  coloro 
che  non  riusciva  a  scoprire,  per  giustificare  la  propria  esistenza 
per  compiacere  al  sovrano  o  per  altri  fini  ancora  più  loschi.  Anche 
i  più  esperti  malfattori  devono  vedere  nella  polizia  un  nemico, 
ma  nel  giudice  un  vindice  della  legge,  che  porge  uguale  ascolto 
alla  denunzia  ed  alla  difesa,  e  non  limita  o  sopprime  la  libertà 
individuale  se  non  quando  sia  necessaria,  sia  come  repressione 
del  misfiitto  compiuto,  sia  come  prevenzione  utile  ad  evi- 
tarne il  compimento. 

Da  ultimo  è  necessario  che  magistratura  e  polizia  procedano 
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d'accordo  al  miglioramento,  alla  correzione,  all'emenda  anche 
di  quelle  persone  che  si  considerano  come  pericolose.  Devonsi 
perciò  escludere  dal  buon  ordinamento  di  uno  stato  libero  tutte 
quelle  istituzioni  che,  lungi  dal  sanare  od  attenuare  coteste  piaghe 
sociali,  le  aggravano.  Tutti  i  provvedimenti  di  polizia,  pur  assi- 
curando la  società,  devono  ricondurre  a  vita  onesta  anche  le  per- 
sone sospette  o  pericolose,  non  spingerle  sulla  via  del  mal  fare, 
del  carcere,  gettarli  in  un  ambiente  di  ozio  e  di  corruzione,  dove 
si  perfezionano  alla  scuola  del  delitto.  Sovratutto  poi  non  si 
debbono  colpire  coloro  che  si  limitano  a  manifestare  comunque 
le  loro  idee,  senza  fame  aperta  propaganda,  quantunque  volte 
non  si  tratti  di  apologia  di  reati,  o  di  idee  contrarie  od  offen- 
sive per  la  pubblica  moralità.  Era  anche  questo  orribile  abuso 
delle  cessate  polizie,  che  perseguitavano  il  pensiero,  sovra- 
tutto in  materia  politica  e  religiosa  e  non  riuscirono  tuttavia  a 
salvare  le  istituzioni  che  in  siffatta  maniera  puntellavano,  e 
sarebbe  indegno  di  un  libero  governo,  oltreché  assolutamente 
vano  per  la  tutela  della  società,  e  di  istituzioni  che  rappresen- 
tano la  coscienza  e  la  volontà  della  nazione. 

Con  cotesti  criteri  noi  dobbiamo  giudicare  specialmente  ta- 
lune istituzioni,  che,  almeno  nella  forma  loro,  sono  particolari 
air  Italia,  e  cioè  l'ammonizione,  la  vigilanza  speciale  dell'au- 
torità di  pubblica  sicurezza  ed  il  domicilio  coatto.  Esse  sono 
disciplinate  dalla  legge  di  pubblica  sicurezza,  approvata  in  testo 
unico  e  coordinata  al  Codice  penale  con  R.  D.  30  giugno  1889, 
n.  04:4 ,  serie  3*",  dal  corrispondente  Regolamento  approvato 
con  R.  D.  8  novembre  1889,  n.  (i517,  serie  S**,  e  da  alcune 
altre  leggi  speciali. 

(i)  L\(mmonizìone  vien  data  in  seguito  a  denunzia  scritta, 
motivata  e  documentata,  che  si  presenta  al  tribunale  dal  capo 
dell'ufficio  di  pubblica  sicurezza  della  provincia  o  del  circon- 
dario. Se  il  denunziato  non  riesce  a  giustificarsi,  il  presidente 
del  tribunale  pronuncia  l'ammonizione,  e  contro  la  sua  ordi- 
nanza, limitatamente  ai  motivi  d'incompentenza  o  di  illegitti- 
mità, è  ammesso  il  ricorso  per  annullamento  alla  Corte  d'ap- 
pello. Ne  possono  essere  colpiti  soltanto  gli  oziosi  ed  i  vaga- 
bondi abituali ,  validi  al  lavoro  e  non  provveduti  dei  mezzi 
di  sussistenza,  ed  i  diffamati  per  delitti  (^l  Cosi  quello  che  era 
biasimato  e  tenmto  arbitrio  di  polizia,  diventa  tollentbile  isti- 


(1)  Legge  citata,  articoli  94  a  110;  Regolamento,  art'  91  a  95,  e  Circolari  Mi- 
nistro interno  81  dicembre  1889,  4  gennaio  1890. 
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tuzione  giudiziaria,  sebbene  mal  trovi  il  suo  posto  in  una  legge 
di  pubblica  sicurezza,  e  riesca  una  specie  di  istituto  misto,  non 
privo  di  gravi  difetti.  Già  non  è  mai  scevro  di  arbitrio  il 
creare  una  classe  di  persone  che  ha  una  speciale  posizione  giu- 
ridica innanzi  alla  legge,  e  ben  diceva  Varrone  dell'istituzione 
censoria  dei  Romani  ch'essa  è  tutta  un  arbitrio  W).  Le  leggi 
inglesi,  come  le  svizzere  e  le  americane,  colpiscono  bensì  coteste 
persone  sospette,  ma  con  ingiunzioni  giudiziarie  che  non  scemano 
alcuna  loro  guarentigia  individuale  e  si  mutano  in  vere  e  proprie 
pene  pecuniarie  o  personali  solo  per  chi  non  vi  ottemperi  nel 
termine  prescritto.  Le  condanne  sono  pronunciate  dai  giudici 
di  pace,  magistrati  indipendenti  e  responsabili  di  qualsiasi  abuso 
del  loro  potere  (2).  I  criminal  law  consolidation  ad  del  187 1  hanno 
dato  a  coteste  recognizances  un  maggiore  sviluppo,  in  quanto 
che  ogniqualvolta  alcuno  è  condannato  per  un  delitto  o  per 
un  crimine  previsto  dalle  leggi  penali,  il  magistrato  può  aggiun- 
gere e  talvolta  sostituire  alla  pena  ordinaria  l'obbligo  di  non 
turbare  la  pace  pubblica  o  di  serbare  buona  condotta,  istitu- 
zione, che  da  Blackstone  ai  gran  giudici  moderni  fu  da  tutti 
lodata.  Il  diritto  americano  ammette  del  pari  le  recognizances; 
il  Codice  penale  tedesco  ammette  l'ammonizione  in  un  solo  caso 
e  come  pena  effettiva.  Così  le  leggi  di  parecchi  cantoni  Sviz- 
zeri, dell'Ungheria,  dell'Olanda,  della  Spagna,  del  Portogallo  e 
di  qualche  altro  Stato  accolgono  la  riprensione  pubblica,  tal- 
volta anche  privata,  ma  sempre  come  istituto  giudiziario. 

La  legislazione  italiana  ò  dunque  poco  meno  che  singolare, 
e  come  tale  non  le  mancarono  severissime  censure  ^^\  E  per 

(1)  De  Lin.  lat,  v.  81,  e  cfr.  Livio,  IV,  8. 

(2)  Recognizances  to  keep  the  peace,  Id.  to  he  of  good  hehaviour,  o  altrimenti  Tradat 
fidejussores  de  pare  et  legalitate  tuenda.  Comm.  of  the  law  TEdoardo  il  Confessore), 
voi.  II,  cap.  XVIIl. 

(3)  L.  Lucchini,  voce  Ammonizione ^  nel  *  Digesto  italiano  ,,  voi.  Ili,  parte  I, 
pp.  28-71.  Qui  non  si  accenna  che  ai  sommi  criteri  che  devono  regolare  la  ma- 
teria neir  interesse  della  miglior  tutela  della  libertà  individuale,  e  però  si  omet- 
tono le  citazioni  che  il  Lucchini  accuratamente  ha  raccolte.  Si  vedano  solo,  per 
l'interesse  che  hanno  anche  per  il  lato  politico  della  questione,  gli  scritti  di: 
BoLis,  Iai  polizia  e  le  ellissi  pericolose  della  società^  Bologna,  1879;  Del  Lungo,  Dei 
reati  di  mera  creazione  politica^  Firenze,  1870;  Locatblli,  Sorveglianti  e  sorveglienti^ 
Milano,  1878;  Bianchedi,  Rimini,  1832;  Campione,  Cbispo  Spadafoba,  Cdecio,  De 
PoRTis,  Gattksoui,  Gianni;  Lucchini  L.,  Roma,  1881;  Mibaulia,  Palbtti,  Sampolo, 
Serra,  ed  altri  che  scrissero  sull'ammonizione,  quasi  tutti  avversi.  Posteriormente 
alle  nuove  leggi  di  P.  S.  ne  scrissero  specialmente,  oltre  ai  commentatori,  Avi- 
oli  ano,  Lanciano,  1890;  Bassi,  Bari,  1889;  Db  Luca  Carnazza,  Catania,  1889; 
Santini,  Roma,  1889,  ecc. 
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verità  nessuna  garanzia  dovrebbe  considerarsi  soverchia  quando 
si  pensi  che  l'ammonito,  se  commette  un  reato  o  ne  è  sospet- 
tato si  può  arrestare  su  indizi,  che  se  anche  non  è  colto  in 
flagrante  si  deve  spedire  il  mandato  di  cattura,  e  la  sua  per- 
sona e  la  sua  casa  possono  essere  perquisite  senza  alcuna  ga- 
ranzia o  precauzione  giudiziaria.  La  pena  a  cui  conduce  il  giu- 
dizio è  sempre  la  più  severa,  e  non  può  essere  in  verun  caso 
ammesso  a  libertà  provvisoria.  Laonde  molti  reputano  che  l'i- 
stituto dell'ammonizione  sia  la  porta  del  delitto,  ed  i  più  illustri 
magistrati  nostri  sono  ad  esso  così  contrarli,  come  ne  sono 
teneri  i  funzionari  di  pubblica  sicurezza,  forse  per  le  agevolezze 
che  ne  derivano  al  compimento  dell'uABcio  loro.  Senonchè  è  certo 
che  istituzioni  somiglianti  noi  troviamo  in  Francia,  in  Austria, 
in  Germania,  in  Svezia  od  in  altri  Stati,  ed  anche  in  Inghil- 
terra, l'intimazione  del  magistrato,  e  la  necessità  di  dare  cau- 
zione o  presentare  un  fideiussore  costituiscono  restrizioni  alla 
libertà  individuale,  le  quali  solo  per  la  minore  possibilità  di  abusi 
sono  meno  avvertite  che  tra  noi.  Né  si  può  ammettere  che  la 
società  debba  rimanere  indifesa  contro  coloro  i  quali,  per  aver 
commessi  altri  reati,  per  errare  oziosamente  il  giorno  o  peggio  la 
notte,  senza  noti  mezzi  di  sussistenza,  mentre  possono  lavorare, 
si  possono  tenere  senz'altro  per  sospetti,  e  mettere  in  condi- 
zione di  non  recare  il  nocumento  temuto.  Quando  si  accertasse 
veramente  che  non  hanno  onesti  precedenti  di  vita,  che  del- 
l'ozio loro  non  sono  incolpevoli  e  si  ammetttesse  contro  l'or- 
dinanza del  Presidente  del  tribunale  un  appello  meno  severa- 
mente condizionato,  l'istituzione  dell'ammonizione  potrebbe 
continuare  ad  ammettersi  per  quanto  ne  derivino  alla  libertà 
individuale  non  solo  le  maggiori  diminuzioni  sovraccennate,  ma 
il  divieto  di  portar  armi,  di  aprire  pubblici  esercizii,  di  affit- 
tare camere  mobiliate,  che  dovrebbe  essere  del  pari  suscetti- 
bile d'appello,  aftinché  non  sia  tolto,  come  talora  avviene, 
all'ammonito  il  solo  mezzo  col  quale  egli,  con  l'opportuna 
sorveglianza,  potrel)be  darsi  a  proficuo  lavoro  e  diventare  un 
membro  utile  della  società  in  cui  era  sospetto  e  temuto. 

h)  La  vigilanza  speciale  è  un  provvedimento  di  pubblica 
sicurezza,  col  quale  si  colpiscono  alcune  persone,  aflBnchè  l'au- 
torità possa  vegliare  continuamente  sulla  loro  condotta,  repri- 
mendone le  tendenze  perverse  ed  impedendo  che  possano  recare 
danno  alla  società.  È  un  provvedimento  sconosciuto  all'antico 
diritto,  e  del  quale  si  trovano  traccie  solo  in  vecchie  ordinanze, 
destinate  a  regolare  la  condizione  dei  vagabondi  e  dei  mondi- 
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canti.  L'istituzione  fu  accolta  in  Francia  coi  decreti  del  19  ven- 
toso anno  XIII,  e  17  luglio  1806,  generalizzata  dal  Codice  del 
1810,  ed  a  cagione  dei  suoi  rigori  diede  luogo  a  gravi  incon- 
venienti, accrescendo  il  numero  dei  malfattori  ed  impedendo 
loro  di  emendarsi  ^^h  La  legge  del  28  aprile  1832  limitò  la 
sorveglianza  al  divieto  imposto  al  condannato  di  dimorare  in 
certi  luoghi,  per  modo  che  la  sua  condizione  rimanesse  ignotii 
al  pubblico  ed  egli  potesse  cercarsi  lavoro.  E  dopo  i  nuovi 
rigori  dell'Impero,  che  tornò  all'antico  sistema  aggravandolo, 
la  legge  del  1874  temperò  l'istituzione,  limitando  l'obbligo  del 
condannato  a  risiedere  nel  luogo  da  lui  scelto  per  sei  mesi 
almeno,  dando  inoltre  ai  tribunali  facoltà  di  ridurne  la  durata. 
xMa  anche  così  ridotta,  l'istituzione  si  chiarì  inefficace,  dannosa 
all'emenda  del  condannato,  non  scevra  di  arbitrii. 

In  Italia  si  è  copiata  e  peggiorata  la  legislazione  francese. 
Colui  che  viene  condannato  alla  vigilanza  speciale,  deve  darsi 
al  lavoro,  non  abbandonare  il  domicilio  scelto  senza  preavvisarne 
l'autoritk  di  publìlica  sicurezza,  uscire  e  rientrare  in  casa  alle 
ore  prescritte,  non  ritenere  ne  portare  armi  o  strumenti  di 
offesa,  non  frequentare  esercizii  pubblici,  non  associarsi  a  pre- 
giudicati, non  dar  luogo  a  sospetti,  presentarsi  alla  polizia  nei 
giorni  prescritti  e  ad  ogni  invito.  Non  può  trasferire  la  sua 
dimora  in  altro  comune,  e  Tautorità  che  abbia  fondato  sospetto 
di  un  reato,  può  precedere  a  perquisizioni  personali  o  domi- 
ciliari o  farlo  arrestare,  deferendolo  senz'altro  all'autorità  giu- 
diziaria (2\  A  cotesta  pena,  che  tale  essa  è  veramente,  sono 
soggetti  anzitutto  i  contravventori  all'ammonizione,  poi  i  col- 
pevoli di  gravi  reati,  dopo  la  loro  liberazione;  essa  è  pure  il 
complemento  necessario  del  sistema  della  liberazione  condi- 
zionata, accolto  dal  nostro  Codice,  per  prevenire  i  gravi  incon- 
venienti che  potrebl)ero  derivare  airordine  pubblico  dall'abuso 
di  cotesta  lil)erazione.  Egli  e  perciò,  che  noi  troviamo  intorno 
a  questa  limitazione  della  libertà  personale,  accolta  da  quasi 
tutti  i  codici  delle  genti  moderne,  minori  contrasti,  riconoscen- 
dosi, che  se  essa  juiò  avere  tra  noi  rigori  eccessivi  e  dar  luogo 
perfino  a  qualche  arbitrio,  ciò  si  deve  ai  vizi  di  rui  ancora 
non  è  scevro  l'istituto  dell'ammonizione  (^^. 


U)  Faubtin  IIrlie,   Thèorie  du  Code  penai,  I.  p.  161. 

(2)  U'jfge  citata,  art*  117  a  122,  e  Regolamento,  art'  96  a  JOO;  Codice  penale, 
art'  28  e  42. 

(3j  SjciiiBLE  G.,  La  vigilanza  speciale  della  polizia  ed  il  nuovo  Cmìice  penale,  "Ri- 
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r)  //  domicilio  coatto,  e  un  provvedimento  di  polizia,  col 
quale  si  segregano  in  una  determinata  parte  del  territorio  nazio- 
nale, per  lo  più  in  una  colonia  od  in  un'isola,  le  persone  sospette 
di  poter  gravemente  turbare  la  sicurezza  pubblica  specialmente 
nei  grandi  centri  di  popolazione,  ovvero  una  precauzione  per 
cui  si  condanna  taluno  a  dimorare  per  un  certo  tempo  in  un 
comune  determinato,  anche  nel!'  interno  del  Eegno  (^l  Si  pos- 
sono assegnare  a  domicilio  coatto,  qualora  siano  pericolosi  alla 
sicurezza  pubblica  gli  timmoniti  ed  i  condannati  alla  vigilanza 
speciale,  che  siano  stati  per  due  volte  condannati  per  contrav- 
venzione all'ammonizione  od  alla  vigilanza  speciale,  per  delitto 
contro  le  persone  o  le  proprietà,  per  violenze  o  resistenza 
alle  pubbliche  autorità,  od  anche  per  due  titoli  diversi  fra 
i  summenzionati.  Il  domicilio  coatto  dura  da  uno  a  cinque  anni 
e  si  sconta  in  una  colonia  od  in  altro  comune  del  Regno  e  in 
seguito  a  pronuncia  di  una  Commissione  provinciale  composta 
del  prefetto,  del  presidente  del  tribunale,  del  procuratore  del 
Re,  e  dei  capi  della  polizia  e  dell'arma  dei  reali  carabinieri 
nella  provincia,  salvo  appello  ad  una  Commissione  centrale 
contro  l'ordinanza  di  assegnazione  pronunciata  dal  Ministero  ^*^\ 
Gli  inconvenienti  di  cotesta  istituzione  sono  certamente  assai 
gravi,  non  solo  in  ordine  alle  restrizioni  che  ne  derivano  alla 
libertà  individuale,  ma  perchè  il  domicilio  coatto  è  di  per  se 
stesso  una  vera  scuola  del  delitto.  Nelle  colonie  di  Possano, 
dell'Elba,  del  Giglio,  e  d'Ischia  dove  si  assegnarono  sin  al  1888 
i  coatti,  ed  in  quelle  di  Favignana,  Lampedusa,  Lipari,  Pantel- 
leria, Ponza,  Tremiti,  Ustica  e  Ventotene  dove  si  mandano 
ancora,  si  può  veramente  ritenere  che  si  educhino  e  si  perfe- 


vista  penale  ,,  1>?76,  4;  Cuncio  G.,  Ammoniti  e  sonogìiati,  *  Riv.  career.  „,  1881; 
F.  Hklie,  De  ìa  aurveillance  de  la  haute  police,  *  Revue  de  lé^slation  , ,  1844,  XIX; 
GiRACD  A.,  De  ìa  surveìlìance  de  la  haute  polire  et  de  la  réhahilitationf  "  Revue  histo- 
rique  de  droit  fran^'.  et  étrang.  ,,  18G1,  7;  Pascaud,  Étude  sur  la  surveillance  de 
la  haute  polìce,  *  Revue  de  léfjisl.  ,,  1865,  27;  Michel  J.,  Id,  id.^  *  Revue  admi- 
nistrative  „,  1885,  1. 

(1)  Garelli  Vincenzo,  Delle  colonie  penali  nell'arcipelago  toscano ,  Genova,  1865, 
185  pp.  in-S**;  Nocito  Pietro,  Il  diritto  penale  e  le  colonie  agricole,  Siena,  1868; 
LoLLiNi  Vittorio,  Jj' ammonizione  e  il  domicilio  coatto^  Bolofrna,  1882;  Il  Congrest;o 
giuridico  di  'Torino  e  gli  istituti  del  domicilio  coatto,  ecc,  *  Rivista  carceraria  ,, 
1880,  10;  Id.  id.,  ■*  Annali  di  statistica  „,  serie  11,  XXV,  1881;  Lucchini  L.,  Del- 
Vammonizione  e  del  domicilio  coatto  secondo  la  vigente  legge  italiana  ^  '  Annali  di 
statistica  „,  «eric  li,  XXV. 

(2i  Le^^e  citata,  art'  123  a  182;  Regolam.,  art'  101  a  108,  e  Legge  29  marzo  1890, 
n.  6607,  col  Regolamento  20  aprile  1890,  n.  6850. 
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zionino  i  futuri  nemici  della  società  dai  quali  le  deriveranno 
danni  assai  maggiori  di  quelli  onde  la  può  preservare  il  tem- 
poraneo loro  allontanamento.  Peggio  avviene  ogni  qualvolta 
si  assegni  un  individuo  pericoloso  in  un  comune  del  Regno, 
perchè  e  certo  che  egli  vi  trova  compagni  al  malfare  o  dif- 
fonde la  sua  dottrina  anche  tra  coloro  che  ne  sono  immuni. 

Singolare  è  davvero  il  sistema  che  si  tiene  col  corpo  sociale 
e  sarebbe  un  delitto  se  usato  verso  un  individuo,  costituendo 
talvolta  una  vera  inoculazione  delle  idee  e  dei  principi  più  dele- 
terii,  non  fatto  di  certo  a  scopo  di  preservazione,  tal' altra  una 
riunione  di  infezioni  diverse  dalle  quali  non  possono  derivare 
elementi  di  salute  al  corpo  sociale.  Il  domicilio  coatto  nelle 
isole  si  accolse  foi-se  tra  noi  come  un  meschino  succedaneo  della 
deportazione,  alla  quale  non  si  osò  mai  pensare  seriamente, 
ed  infatti  non  mancarono  tentativi  per  trasportare  i  coatti 
ad  Assab  od  in  altri  punti  dei  nostri  possedimenti  africani, 
che  ben  si  sapevano  disadatti  a  tale  ufficio  ;  ma  pressoché  tutti 
sono  concordi  nel  biasimarlo  in  ambedue  le  forme,  riconoscen- 
done specialmente  gl'inconvenienti  di  natura  sociale.  Con  la 
spesa  che  lo  Stato  deve  sostenere  per  i  condannati  a  domicilio 
coatto,  potrebbe  essere  aumentatala  preventiva  vigilanza  della 
polizia  e  specialmente  accresciuto  il  numero  dei  carabinieri, 
di  guisa  che  i  2782  coatti,  che  ora  si  trovano  nelle  isole,  molti 
in  ozio,  tutti  a  scuola  di  delitti,  rimanendo  liberi  alle  loro  case, 
e  sorvegliati  per  sicurezza  sociale,  non  come  una  nota  d'infamia, 
potrebbero  emendarsi  col  lavoro  e  con  una  vita  onesta,  od 
essere  con  regolare  sentenza  condannati  alla  pena  che  meritano. 

Questa  necessità,  di  dare  al  domicilio  coatto  un  carattere  di 
maggiore  legalità  ed  una  pia  ristretta  applicazione  accompa- 
gnata da  guarentigie  veramente  efficaci,  fu  riconosciuta  anche 
in  un  disegno  di  legge  presentato  al  Parlamento  nel  1897  ed 
approvato  dal  Senato.  Il  progetto  colpiva  severamente  alcuni 
individui,  che  sono  una  minaccia  pel  civile  consorzio,  ma  toglieva 
al  Ministero  qualsiasi  ingerenza  diretta  nell'azione  del  supremo 
magistrato  che  ne  applicherà  le  sanzioni  e  dava  a  cotesto  isti- 
tuto un  ordinamento  meno  ripugnante  alle  leggi  fondamentali 
della  civile  comunanza  (i). 

11.  C.  Limtf((zioni  dericaìdi  dalla  condizione  di  talune  per- 
sone.  —  Affini  alle  limitazioni  della  libertà  individuale  di  cui 


(1)  Atti  Parlamentari,  Legisl.  XX,  Sess.  I,  Camera  dei  Deputati,  Documenti  N,  72; 
Senato. 
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abbiamo  fino  ad  ora  parlato,  sono  quelle  imposte  da  talune 
leggi  per  motivi  attinenti  all'ordine  pubblico  ed  al  buon  co- 
stume, e  riguardano  la  condizione  di  talune  persone,  sia  essa 
0  pur  no  volontaria,  dalla  quale  può  derivare  danno  od  offesa 
alla  società.  Queste  restrizioni  riguardano  le  tre  maggiori 
vergogne  di  ogni  società,  specie  della  moderna,  e  partico- 
larmente, pur  troppo,  d'Italia:  la  mendicità,  Tubbriachezza, 
la  prostituzione,  delle  quali  non  è  qui  il  luogo  di  esporre, 
neppure  sommariamente,  la  storia,  dovendoci  limitare  a  par- 
larne in  quanto  ne  derivano  alcuni  limiti  necessarii  alla  libertà 
individuale. 

a)  La  mendicità  è  il  più  doloroso  fenomeno  permanente 
del  civile  consorzio,  e  parve  cosa  tanto  insanabile,  che  si  è  finito 
col  darle  un  nome  quasi  di  istituzione,  chiamandola  il  paupe- 
rismo. Gli  indolenti  ne  accusano  la  terra,  che  non  basterebbe  a 
nutrire  le  genti  fameliche  onde  è  piena,  ma  oramai  anche  la 
teoria  di  Malthus  giace  tra  i  ferravecchi  dell'economia  sociale 
e  tutti  sanno  che  la  capacità  produttiva  del  suolo  è  tanto 
lungi  dall'essere  esaurita,  quanto  è  lungi  dall'essere  occupata 
la  superficie  abitabile,  sì  che  l'umanità  può  concedersi  ad 
ogni  modo  una  lunga  tregua  prima  di  lasciarsi  allacciare 
dalle  paure  malthusiane.  Si  aggiunga,  che  la  terra  non  è  tanto 
un  cumulo  di  prodotti,  quanto  un  complesso  di  forze,  e  l'in- 
dustria, piuttosto  che  ad  esaurirli  con  maggiore  celerità,  ado- 
pera a  far  di  amendue  miglior  governo,  riservandoci  infinite 
sorprese,  tra  le  quali  basterebbe  la  sostituzione  delle  forze 
elettriche  al  carbone,  di  cui  potevasi  davvero  presagire  non 
remoto  l'esaurimento.  Ad  onta  del  notevole  progresso  conse- 
guito nella  durata  media  della  vita,  che  contribuisce  piii  della 
nascita  all'aumento  della  popolazione  (i),  noi  ci  sentiamo  fre- 
mere d'orrore  quando  pensiamo  *  agli  spaventosi  sintomi  di 
sfacimento  materiale  e  morale  che  traspaiono  pelle  pelle  sotto 
il  liscio  di  una  fa^stosa  civiltà;  le  stirpi  nomadi  ripullulanti 
nel  suo  seno  ;  le  campagne  squallide,  le  metropoli  ingombre, 
il  numero  crescente  dei  natali  illegittimi,  il  decadimento  di 
intere  popolazioni,  che  vedono  la  popolazione  arrestarsi  per 
depravazione  o  per  impotenza,  e  gli  eserciti  raggranellati  a 
stento  tra  figliuolanze  rachitiche  e  deformi  (2)  ^,  La  miseria  delle 


<1)  Era  di  28  anni  nel  secolo  XVII  e  supera  adesso  i  40.  —   Gkrstnbr,  Berlil- 
kernngti1ehrv\  Gkoru  von  Mayr,  Statistik  und  Gesellschaftslehre,  Freiburg.  1897. 
i^2)  T.  Massabani,  op.  cit.,  p.  524. 
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classi  laboriose,  specie  delle  manifattrici,  non  può  aspettare 
la  diffusione  del  risparmio  o  le  lente  riforme  che  loro  impro- 
mette, movendosi  sui  cardini  rugginosi,  il  vecchio  apparato 
della  scienza  economica,  laonde  oscilla,  ai  dì  nostri  più  che 
mai  incerta  tra  chi,  nella  foga  del  pensiero  riformatore,  vor- 
rebbe trapiantare  ogni  iniziativa  dall'individuo  allo  Stato, 
accomandatario,  depositario,  garante  di  tutta  la  ricchezza  e 
distributore  di  tutti  i  profìtti,  e  chi,  ravvolto  impossibilmente 
nel  mantello  degli  stoici,  commette  il  disperato  problema  alla 
ventura  della  illimitata  libertà.  Qui  basti  avvertire  che  i 
primi,  oltre  alle  materiali  impossibilità,  disconoscono  che  quel 
supremo  e  complicatissimo  ufficio  richiede  il  sussidio  di  una 
riconosciuta  superiorità  morale,  che  non  può  seguitare  ad  im- 
porsi senza  Temulo  progresso  delle  menti,  conducendo  l'uma- 
nità più  che  di  passo  all'eterna  infanzia  dell'Indiano  del  Para- 
guay, stupidamente  beato  della  propria  razione  sotto  il  paterno 
staffile  del  Gesuita;  mentre  i  loro  avversarli  pensano  che  dalla 
libertà  derivano,  non  solo  l'incremento  della  fiducia  pubblica, 
la  distruzione  di  monopolii,  privilegi  e  barriere  d'ogni  sorta,  ma 
anche  l'aumento  della  ricchezza,  la  diffusione  dei  capitali  e 
tutte  le  altre  benedizioni. 

Il  problema  del  pauperismo  reclama  l'intervento  dello  Stato 
e  l'azione  delle  leggi,  non  solo  perchè  siano  nel  miglior  modo 
soccorsi  gli  infelici,  il  che  involge  le  infinite  questioni  rela- 
tive al  lavoro,  all'educazione,  all'assistenza  pubblica,  estranee 
ai  nostri  studi,  ma  per  garantire  la  società  contro  i  danni  ed 
i  pericoli  della  mendicità  e  dell'accattonaggio.  A  sollevare  la 
miseria  provvedono  le  Congregazioni  di  carità,  le  Opere  pie, 
i  Ricoveri  di  mendicità,  gli  Ospedali,  gli  Asili  per  vecchi,  per 
inabili,  per  fanciulli,  e  tutte  le  infinite  istituzioni  di  benefi- 
cenza che  si  trovano  alla  dipendenza  immediata  o  sono  sog- 
gette alla  vigilanza  dei  Comuni,  delle  Provincie,  dello  Stato  ; 
i  provvedimenti  di  polizia  e  le  misure  repressive  sancite  dai 
codici  o  da  leggi  speciali,  mirano  ad  eliminare  la  mendicità 
ed  a  combattere  1'  accattonaggio.  Alcuni  Stati  cercarono  di 
colpire  la  miseria  alla  sorgente,  vietando  i  matrimoni  ai  non 
abbienti,  comminando  severe  pene  agli  accoppiamenti  illegit- 
timi, trascurando  ogni  precauzione  per  i  nati  da  essi  ed  in 
generale  per  i  fanciulli  poveri,  che  avevano  una  volta  nascendo 
sino  a  dieci  volte  maggiore  la  probabilità  della  morte.  Il 
sistema  feudale  e  la  riforma  religiosa,  specie  in  alcuni  Stati 
d'Europa,  aumentarono  siflfattamente  la  mendicità,  che  Carlo  V 
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emanò  severi  provvedimenti  di  polizia,  ed  Elisabetta  inaugm*ò, 
colla  tassa  dei  poveri,  il  sistema  della  carità  legale.  L'aboli- 
zione dei  conventi,  il  grande  sviluppo  dell'industria  manifat- 
turiera, le  mutabili  vicende  delle  fortune,  lo  stesso  più  rapido 
aumento  della  popolazione  e  le  provvidenze  d'ogni  sorta  a 
favore  dei  nati  nella  miseria,  contribuirono,  se  non  ad  accre- 
scerla, ad  impedire  che  potesse  attenuarsi.  Le  istituzioni  di 
beneficenza  provvidero  a  molti  ''accattoni  patentati*,,,  ma 
per  le  miserie  superiori  ad  ogni  umana  previdenza  di  quei 
disgraziati,  cui  manca  la  capacita  d'aiutarsi  da  se,  per  l'im- 
potenza, per  i  difetti  naturali,  per  la  debolezza  dell'  infanzia, 
per  la  vecchiaia  cadente,  altra  risorsa  non  rimase  che  la  carità 
pubblica  e  privata,  e  dove  la  prima  manca  od  è  insufficiente 
si  ricorse  dovunque  all'altra  con  la  questua. 

In  Italia,  come  in  altri  Stati,  la  legge  vieta  assolutamente 
non  solo  l'improba  mendicità,  ma  qualsiasi  questua  nelle  vie 
od  in  altro  luogo  aperto  al  publ)lico,  e  procurando  di  rico- 
verare gli  infelici,  neppure  tollera  la  mendicità  veramente 
disgi-aziata,  elevando  a  reato  persino  l'accattonaggio  di  coloro, 
che  vivendo  in  luogo  dove  non  esiste  od  è  insufficiente  il 
ricovero  di  mendicità,  sono  sforniti  di  mezzi  di  sussistenza  e 
inutili  a  qualsiasi  lavoro  ;  mentre  lasciò  perfino  dubitare  se 
fossero  permesse  le  questue  fuor  delle  chiese  a  scopo  di  culto. 
Solo  per  eccezione  la  polizia  ha  la  facoltà  di  permettere 
questue  o  collette  per  scopo  filantropico,  scientifico  o  di  bene- 
ficenza, o  per  sollievo  di  pubblici  infortuni!,  fissandone  le 
norme  e  la  durata,  e  si  permettono  le  questue  religiose  nell'  in- 
terno dei  luoghi  destinati  al  culto.  Laonde  viene  punito,  chi, 
essendo  al)ile  al  lavoro,  è  colto  a  mendicare,  chi  mendica  in 
modo  vessatorio,  minaccioso  o  ripugnante,  per  circostanze  di 
tempo,  di  luogo,  di  mezzo  o  di  persona,  chi  permette  che  un 
minore  di  14  anni  vada  a  mendicare  e  se  il  mendicante  ina- 
bile al  lavoro  e  privo  di  mezzi  di  sussistenza  ha  parenti 
obbligati  a  fornire  a  lui  gli  alimenti,  possono  essere  condaù- 
nati  a  somministrarli  (i). 

In  sostanza  nessuna  pena  e  efficacemente  comminata  tra 
noi  pel  mendicante  abile  al  lavoro  qualora  abbia  adempiute 


(1)  Legge  di  V.  JS..  art'  80  u  84;  Regolamento  id.,  art.  82;  Reali  Decreti  19  no- 
vembre 1889,  u.  053r>,  e  12  gennaio  1890,  n.  6594;  Legge  26  dicembre  1873,  n.  1733, 
suir impiego  dei  fanciulli  nelle  professioni  girovaghe:  Cod.  penale,  articoli  453 
e  seguenti. 
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le  prescrizioni  stabilite  dalla  legge,  e  sembra  possa  anche 
essere  autorizzato  a  mendicare  per  mancanza  di  lavoro,  per 
mancanza  di  ricovero,  o  per  altre  circostanze  che  lo  mettano 
in  condizione  di  non  poter  sopperire  ai  proprii  bisogni,  non 
avendo  parenti  che  lo  aiutino.  Il  carcere  ed  il  ricovero  di 
mendicità  non  bastano  a  sopprimere  Taccattonaggio,  come  non 
bastarono  le  workhouses  dell'Inghilterra  e  le  officine  nazionali 
tentate  dalla  Francia.  Laonde  le  leggi  di  non  pochi  Stati  prov- 
videro più  efficacemente  a  soccorrere  i  poveri  a  domicilio, 
presso  i  loro  parenti,  o  con  lavori  sussidiarli,  e  non  esitarono 
a  limitare  più  severamente  che  tra  noi  la  libertà  individuale, 
vietando  assolutamente  l'accattonaggio  per  qualsiasi  ragione 
o  pretesto  (i). 

Di  rimando,  non  mancano  altri  scrittori  i  quali  reputano 
offesa  alla  libertà  individuale  qualsiasi  restrizione  posta  alla 
mendicità  ed  all'accattonaggio.  Certo  è  che  la  questione  non 
vuol  essere  esaminata  soltanto  da  un  lato,  nell'interesse  di 
chi  è  ridotto  a  stender  la  mano;  è  necessario  tener  conto 
del  disagio,  dell'incomodo,  dell'offesa,  che  ne  deriva  al  mag- 
giore numero  ed  alla  società  tutta  intera,  del  disdoro  che 
ricade  specialmente  sulle  nazioni,  come  l'Italia  e  la  Spagna, 
dove  città  e  campagne  brulicano  di  mendicanti,  dei  pericoli 
che  possono  minacciare  lo  stesso  ordine  pubblico.  Quando  uno 
Stato  libero  ha,  con  severe  norme,  disciplinate  le  sue  istitu- 
zioni di  beneficenza  per  guisa  che  tutti  i  loro  proventi  vadano 
veramente  a  sollievo  della  miseria,  al)oliti  i  monopolii,  i  pri- 
vilegi, e  tutto  ciò  che  può  turbare  lo  sviluppo  del  lavoro, 
tutelate  e  protette  le  sorti  dei  lavoratori  nelle  officine  e  sui 
campi,  obbligati  coloro  che  ne  hanno  il  dovere  a  soccorrere 
i  parenti  poveri,  tutti  i  Comuni  ad  avere,  soli  o  consorziati, 
il  loro  asilo  di  mendicità,  la  loro  casa  di  lavoro,  cotesto  Stato 
ha  il  diritto  di  impedire  a  chicchessia  di  stendere  la  mano 
sulla  pubblica  via,  facendo  mostra  di  piaghe  orrende  o  di 
enormi  randelli,  di  deformità  ributtanti  o  di  cenci  immondi. 
Si  comprende  che,  specie  in  un  paese  come  l'Italia,  chi  men- 
dica preferisca  il  soldo  limosinato  girando  sulla  pubblica  via, 
al  pane  assicurato  in  una  casa  di  lavoro,  che  egh  considera 
poco  meno  di  una  prigione;  ma  al  pari  del  diritto  suo  e  dei 
pochi  oziosi  0  infelici  suoi  pari,  vuol  esser  tutelato  quello  del 


(1)  Germania,  Legge  6  giugno  1870;    Austria,  5  maggio  1862;    Danimarca,  28 
luglio  1866;  Svezia,  14  luglio  1883,  ecc. 
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maggior  numero,  che  lavora,  ed  ha  diritto  di  non  esser  seccato, 
rattristato  o  minacciato  ad  ogni  passo  nelle  pubbliche  vie  ^^\ 
b)  Ubhriachezza.  Le  legislazioni,  come  hanno  provve- 
duto alla  mendicità,  per  il  danno  che  più  probabilmente  può 
derivarne,  hanno  posto  alla  libertà,  individuale  limiti  spe- 
ciali in  caso  di  ubbriachezza.  Anche  qui  non  parlo  delle  mi- 
sure preventive,  delle  leggi  per  la  chiusura  o  la  limitazione 
degli  spacci  di  liquori,  taverne,  osterie,  delle  leghe  d'astinenza, 
delle  misure,  spinte  talvolta  sino  alle  più  deplorevoli  violenze, 
adottate  dalla  pubblica  opinione.  Le  leggi  puniscono  Tubbria- 
chezza  in  quanto  essa  è  un'offesa  alla  morale  ed  un  pericolo 
per  Tubbriaco  medesimo  e  per  i  terzi,  e  perciò  colpiscono  non 
solo  chi,  in  luogo  pubblico,  è  colto  in  istato  di  manifesta 
ubbriachezza  molesta  e  ripugnante,  ma  chi  cagiona  T  ubbria- 
chezza altrui,  specie  d' un  fanciullo  (2).  Il  limite  alla  libertà 
individuale,  che  per  gli  ubbriachi  incorreggibili  colti  in  pubblico, 
si  riduce  a  passare  una  notte  sui  panconi  deirufficio  di  que- 
stura, h  una  necessità  che  le  leggi  inglesi,  al  pari  delle  sviz- 
zere, delle  francesi  e  delle  americane,  hanno  da  tempo  più  o 
men  breve  riconosciuta.  Una  volta,  in  Italia  Tubbriachezza  era 
punita  solo  in  Toscana  ;  il  nuovo  Codice  penale  estese  la  pena 
a  tutto  il  Regno,  ricordando  Atene  che  aveva  un  magistrato 
moderatore  dei  conviti.  Sparta  che  esponeva  ad  altrui  am- 
monimento gli  iloti  ubbriachi,  Roma  repubblicana  dove  il 
marito  aveva  diritto  d'uccidere  la  moglie  ubbriaca,  e  le  se- 
vere leggi  del  medioevo, le  quali,  seguendo  l'opinione  di  Bar- 
tolo, reputavano  l'ubbriachezza  circostanza  aggravante,  anziché 


(1)  Spencer  E.,  La  funzione  morale  della  beneficenza^  cap.  VII  e  Vili;  Id.,  Bene- 
ficenza  positiva  e  negativa^  Città  di  Castello,  1894;  George  Nicholls,  A  history  of 
the  enfjlìsh  poor  law  in  connection  trith  the  State  of  the  country  and  te  condition  of 
the  people,  new  edition,  2  voL,  London,  1898;  Paul  Leroy  Beaulieu,  Traité  d^ eco- 
nomie poìitiqne,  Paris,  1896,  voL  IV,  chap.  Vili;  Mazzetti  M.,  La  genesi  e  V evolu- 
zione della  beneficenza,  Ravenna,  1889;  Cattaneo  C,  Della  beneficenza  j>M)lica,  nelle 
*  Opere  , ,  voi.  V,  pp.  293-361  ;  Geor(;e  H.,  Progressi  and  Poverty,  London,  1883; 
HousoN  .1.,  Problema  of  povertg,  London,  1891;  The  poor  in  great  Cities,  their  prò- 
blems,  and  what  is  being  done  to  solve  them,  London,  1896;  Siegfried  Jules,  La 
misere,  son  histoire,  ses  causes^  ses  remèdes,  Paris,  1877  :  Cosse  A.,  Hygiène  sociale 
rontre  le  pauperismi  Paris,  1882;  Carou  E.,  Le  pauperismo  et  ses  causes,  Paris,  1879; 
Haussonville  C.  (D'),  La  mist-re  et  ses  remèdes^  Paris,  1886;  Emminohaus  A.,  Das 
Armenwesen  und  die  Armengesetzgebung  in  Europàischen  Sfaaten^  Berììiìf  1870;  Sil- 
BER8CHLAO  C,  Id.  id.,  Berlin,  1882;  ed  oltre  a  questi  scritti  principalissimi  si  veda 
la  voce  Beneficenza,  nella  *  Enciclopedia  giuridica  ,  e  gli  scritti  ivi  citati. 

(2)  Codice  penale,  art'  488  e  489. 

43.     B.  S.  P.  —  2"  Serie  —  Brokialti,  Dir,  CotUt.,  VII.  Parte  II. 
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attenuante,  come  ora  in  taluni  casi  è  ritenuta.  Di  certo  co- 
testa  limitazione  della  libertà  individuale,  che  colpisce  al 
postutto  solo  i  poveri,  e  quelli  che  vivono  del  loro  lavoro,  vuol 
essere  il  più  ristretta  possibile,  e  però  non  mancano  legisla- 
zioni che  non  comminano  all'ubbriachezza  alcuna  pena,  e  scrit- 
tori che  la  reputano  degna  di  pietà  e  di  correzioni  amichevoli. 
Ma  quando  si  pensa  ai  danni  che  ne  possono  derivare  alla 
pace  e  all'ordine  delle  famiglie,  nonché  alla  stessa  sicurezza 
sociale,  non  può  essere  censurato  il  sistema  accolto  dal  vigente 
codice  penale,  e  giusto  è  il  nuovo  limite  che  esso  pone  alla 
libertà  individuale. 

e)  Prostituzione.  Le  leggi  relative  alla  prostituzione 
mirano  a  tutelare  la  pubblica  morale,  la  salute  degli  individui 
e  la  pace  delle  famiglie,  col  minor  sacrificio  della  libertà  indi- 
viduale. Sin  dalle  più  antiche  età,  gli  uomini  furono  spinti  dai 
sensi  a  cercare  l'amplesso,  strappandolo  con  selvaggia  violenza, 
ottenendolo  con  la  corruzione,  acquistandolo  col  mercimonio, 
elevandolo  talora  a  pratica  religiosa.  Intorno  ai  templi  di 
Venere  le  donne  della  Caldea  si  prostituivano  per  mantenere 
il  lusso  dei  sacerdoti  ;  quelle  di  Babilonia  dovevano  darsi  a 
uno  straniero  prima  di  trovare  chi  le  sposasse,  ed  al  pie  degli 
altari  d'Astarte  le  giovanetto  cartaginesi  raggranellavano  la 
dote.  Indarno  gli  Ebrei  vietarono  la  prostituzione,  che  comin- 
ciava ad  essere  colpita  dalla  pubblica  opinione.  Pericle  e  Socrate 
si  incontravano  a  filosofare  nel  gabinetto  di  Aspasia,  impe- 
rocché anche  i  Greci  ebbero  eterie,  auletridi  e  dicterili,  le  quali 
ogni  individuale  libertà  sacrificavano  a  rigide  leggi,  ma  avevano 
potere  e  influenza.  Roma  vide  presto  Toncsto  costume  delle 
Virginie  e  delle  Lucrezio  degenerare  nelle  orgie  imperiali.  In 
tutto  il  medio  evo  si  combattè  una  lotta  accanita  contro  la 
prostituzione,  nel  nome  della  religione,  della  morale,  della 
salute  pul)])lica  ;  ma  tutti  i  divieti  furono  indamo  contro  quella 
che  anche  Sant'Agostino  aveva  chiamata,  sicut  sentina  urbis ^ 
una  necessità  sociale. 

In  tutte  le  società  più  o  meno  colte  dell'antico  e  del  nuovo 
mondo,  in  tutte  le  età,  la  prostituzione  continuò  e  fu  spesso 
considerata  come  una  istituzione  sociale.  In  alcuni  Stati  del- 
l'America, di  cui  Bancroft  raccolse  le  memorie,  tutte  le  donne 
avevano  piena  libertà  di  prostituirsi  per  alcuni  giorni  dell'anno, 
e  nelle  società  mongoliche  dell'Asia  la  prostituzione  si  mostra 
tuttodì  alla  luce  del  sole.  Le  case  di  thè  abbondano  nella  Cina; 
al  (xiappone  il   padre  offre  allo  straniero  la  figliuola,  anche 
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aella  casa  del  marito  di  lei,  senza  alcun  ritegno  del  pudore, 
del  costume  o  della  legge,  e  più  d'un  romanzo  cinese  loda 
la  giovinetta  che  si  dà  al  pubblico  per  pagare  i  debiti  del 
padre  o  del  fidanzato.  I  ritratti  delle  più  celebri  cortigiane  si 
espongono  nei  templi,  mentre  nessun  onesto  borghese  esita  a 
cercarsi  una  moglie  più  colta  ed  allegra  nelle  case  dove  si 
compra  il  piacere  (^).  Così  in  tutta  l'India  i  Bramini  non  sanno 
dimenticare  che  lo  stesso  Budda,  visitando  la  citta  di  Vesali, 
vi  fu  ricevuto  dalla  gran  maestra  delle  cortigiane  (*^^. 

Così  è  naturale  che  due  opposti  sistemi  siansi  a  poco  a  poco 
disegnati  anche  in  Europa:  l'uno  di  assoluta  libertà,  che  pre- 
valse specialmente  in  Inghilterra,  dove  il  rispetto  della  indi- 
viduale libertà  si  arresta  anche  davanti  alla  donna  che  fa 
mercato  di  se;  l'altro  di  rigide  vigilanze  poliziesche,  con  le 
case  di  tolleranza  bollate  e  tassate,  colle  visite  periodiche, 
coi  sifilicomii.  Quest'ultimo  sistema,  accolto  anche  nei  minori 
Stati  italiani,  durò  nel  Regno  col  regolamento  del  lo  feb- 
braio 1860,  relativo  ai  sifilicomii  ed  agli  uffici  sanitarii,  seb- 
bene si  venissero  segnalando  fatti  gravi,  abusi  ed  ignominie 
senza  nome,  sì  che  parve  a  molti  che  cotesto  sistema,  "*  senza 
raggiungere  lo  scopo  di  tutelare  la  pubblica  sanità,  offendesse 
il  principio  della  libertà  individuale,  consacrasse  T  ingiustizia, 
incoraggiasse  il  vizio,  mettendo  la  donna  caduta  nell'impossi- 
bilità di  redimersi  „.  Si  citarono  violenze  inaudite  della  polizia, 
oneste  fanciulle  mandate  per  turpi  vendette  al  sifilicomio, 
usure  senza  fine  a  danno  delle  schiave  bianche  col  concorso  di 
funzionarli  di  pubblica  sicurezza,  cointeressenze  di  lenoni,  di 
tenitori  di  postriboli,  di  delegati,  persino  di  medici,  e  tutte  le 
più  vergognose  complicità,  tutte  le  più  inaudite  vessazioni,  che 
il  lenocinlo,  il  libertinaggio,  l'egoismo  più  abbominevole  eser- 
citano a  danno  di  una  parte  infelicissima  della  società  f-^). 

Indi  gli  studi  e  le  proposte  iniziate  dai  ministri  Rattazzi, 
Nicotera,  Depretis,  Crispi,  e  da  quest'ultimo  condotte  a  ter- 
mine e  con  apposito  regolamento  applicate  W.  Secondo  questo 
regolamento,  lo  Stato  non  si  occupa  delle  prostitute  come  tali. 


(1)  BosiiUET,  Le  Japon  de  non  Jours,  Paris,  1877,  I,  pp.  87,  246,  ecc. 

(2)  Si'iERS,  Life  in  ancient  India,  p.  28,  e  cfr.  Lecky,  Iliatonj  of  European  morals, 
voi.  I,  p.  103. 

(3)  Dalla  relaziono  deiron.  Ckispi,  che  precede  il  Re^j^olamento  del  1888  e  dalla 
Relazione  del  prof.  E.  Alhanksk,  Roma,  1887. 

(4)  Rej^olamcnto  29  mano  1><88,  n.  5332,  e  Legge  sulla  pubbl.  sicurezza,  art.  139. 
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ma  della  prostituzione,  quando  si  eserciti  in  condizioni  siffatte 
da  offendere  pubblicamente  il  buon  costume,  o  compromettere 
la  sicurezza  e  la  salute  pubblica.  Da  un  lato  si  reputò  incom- 
patibile lesione  della  libertà  individuale  l'obbligo  della  pro- 
stituta di  inscriversi  nei  registri  ed  assoggettarsi  alla  visita 
preventiva;  dall'altro  l'autorità  di  polizia  ha  facoltà  di  ordi- 
nare visite  sanitarie  nelle  case  di  prostituzione,  nei  modi  deter- 
minati dal  regolamento,  mentre  lo  Stato  si  riserva  il  compito 
di  cooperare  alla  riabilitazione  delle  prostitute  con  case  di 
patronato  ed  altre  speciali  istituzioni  in  loro  soccorso. 

Le  disposizioni  contenute  nel  regolamento  e  completate  dalle 
istruzioni  dell'on.  Crispi  erano  troppo  inspirate  alle  idee  in- 
glesi, tanto  dalle  nostre  diverse  nel  diversissimo  clima,  non 
tenevano  conto  della  minor  coltura  e  delle  minori  abitudini 
di  preservazione  individuale  degli  italiani,  e  se  non  ne  fosse 
stata  arrestata  fin  da  principio  l'applicazione,  il  danno  sarebbe 
stato  enorme,  specie  per  le  classi  inferiori  della  società.  Oli 
abusi  che  erano  stati  segnalati  dipendono,  assai  più  che  dalle 
prevenzioni,  dal  cattivo  ordinamento  della  polizia,  dalle  col- 
pevoli connivenze  di  superiori,  dalle  sciagurate  irresponsabi- 
lità di  tutti  i  nostri  pubblici  funzionarli,  e  non  si  disconoscono 
la  poca  efficacia  delle  visite  sanitarie,  le  inevitabili  infamie 
e  ruberie  che  ad  esse  si  accompagnano,  e  la  possibilità  di 
errori;  ma  l'esperienza  dimostra  a  troppo  chiare  note,  che 
anche  questa  limitazione  della  libertà  individuale  d' alcune 
sciagurate  è  necessaria  alla  salute  del  maggior  numero,  e  che 
non  a  caso  quasi  tutti  gli  Stati  del  continente  europeo  hanno 
ammesso  l'intervento  della  polizia  in  questa  materia.  Chi  si 
mette  per  volontà  propria  in  condizione  di  veder  scemata  la 
propria  libertà  individuale,  mendicando,  ubbriacandosi,  facendo 
mercato  di  se,  non  può  lagnarsi  delle  leggi  che  tutelano  la 
società,  ma  solo  con  se  medesimo,  con  la  colpa  o  con  la  sven- 
tura che  lo  spinsero  a  mettersi  in  cotal  modo  fuor  della  legge  ^'^K 


(1)  Anche  qui  debbo  limitarmi  a  citare  le  opere  principali,  relative  alle  atti- 
nenze tra  la  prostituzione  e  la  libertà  individuale.  E  sono:  GrizoT,  La  prostituitone 
Paris,  1882;  Tammeo  G.,  La  prostituzione j  Saggio  di  statistica  morale,  Torino,  1890; 
Beaukort,  La  prostituzione  e  la  società^  Torino,  1851  ;  Gablier  F.,  Les  deux  prosti- 
tutions,  Paris,  1887;  Fédération  ahoìitionniste  internationale  contre  la  prostitution 
réglementéey  Paris,  1898;  Tommaso-Crudeli  C,  La  prostituzione  di  Stato,  Roma,  1891; 
Parknt-Duchatelkt  a.  B.,  De  la  prostitution  dans  la  rille  de  Paris,  eonsidérée  sous 
le  rapport  de  Vhyyiìne  puhìique,  de  la  morale  et  de  Vadministration,  2  voi.  in-8*, 
Paris,  1837;  Reuss  L.,  La  prostitution  au  point  de  vue  de  Vhygiène  et  deVadminis^ 
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1 2.  D.  Altre  limitazioni  della  libertà  individuale.  —  Ci  rimane 
ancora  a  parlare  delle  limitazioni  che  derivano  alla  libertà 
individuale  dalle  esigenze  del  procedimento  civile  e  penale,  per 
cui  il  magistrato  può  chiamare  innanzi  a  sé  testimoni  e  periti  (i), 
citare  taluno  su  cui  cada  qualche  sospetto  con  mandato  di  com- 
parizione, ordinare  l'arresto  di  chi  sia  colto  in  flagranza  di  reato 
o  spiccare  mandato  di  cattura  contro  chi  sia  sospettato  d'averlo 
commesso.  Ma  basterà,  avvertire  che  nel  regime  libero,  a  diffe- 
renza dell'assoluto,  tutte  le  restrizioni  cui  può  essere  sog- 
getta la  libertà  individuale  nell'interesse  dell'amministrazione 
della  giustizia,  lungi  dall'essere  lasciate  all'arbitrio  della  polizia 
od  a  quello  del  magistrato,  sono  determinate  con  precisione 
dalla  legge,  insieme  alle  guarentigie  di  cui  parleremo  tra  breve. 

Un  altro  caso  di  diminuzione  della  libertà  individuale  per 
un  pubblico  interesse  si  ha  nell'obbligo  di  ogni  cittadino  di 
prestare  il  proprio  servizio,  di  dare  informazioni  o  indicazioni, 
a  pubblici  ufficiali  che  le  richiedano  nell'esercizio  delle  loro 
funzioni,  in  occasioni  di  tumulti,  di  pubbliche  calamità  o  di 
flagranti  reati.  Il  dovere  di  aiutarsi  a  vicenda,  1"*  uno  per  tutti 
e  tutti  per  uno  „  è  precetto  essenzialmente  morale,  ma  in 
taluni  casi  è  munito  anche  di  sanzione  legale,  non  potendosi  am- 
mettere che  di  fronte  a  gravi  ed  urgenti  pericoli,  i  quali  l'altrui 
concorso  può  scongiurare,  esso  possa  essere  ricusato.  Qui  non 
si  tratterebbe  di  lil)ertà  individuale,  ma  di  un  selvaggio  egoismo, 
non  compatibile  coU'esistenza  stessa  della  civile  società. 

Da  questo  ordinamento  sociale  derivano  infine  numerosi  rap- 
porti attinenti  al  diritto  privato,  che  corrispondono  ad  altret- 
tante limitazioni  della  libertà  individuale.  La  legislazione  civile 
determina  i  limiti  dell'autorità  patria  e  maritale  e  con  equo 
temperamento  regola  le  relazioni  tra  creditori  e  debitori,  pro- 
prietari e  fittaiuoli,  inquilini,  mezzadri,  intraprenditori  ed  operai, 
non  consentendo  che  alcuno  alieni  ad  altrui  profitto  la  propria 
libertà,  dettando  precise  norme,  che  attendono  ancora  il  loro 
sviluppo  ed  il  necessario  complemento,  pel  contratto  di  lavoro, 
e  non  ammettendo  che  alcuno  possa  venir  arrestato  per  debiti, 
come  pure  era  lecito  prima  della  legge  del  6  dicembre  1877. 


tration  en  France  et  à  rt^tranger,  Paris,  1889;  Relfuione^  proposte  ed  allegati  della 
Commisnione  per  lo  studio  delle  questioni  relative  alla  prostituzione  ed  ai  provvedi- 
menti per  la  morale  ed  igiene  pubblica^  2  voL  in-4**,  Firenze,  1885  ;  Fiaux  Louis,  La 
polire  des  maurs  en  France  et  dans  les  principaux  pays  de  V Europe ^  Paris,  1888. 
(1)  Cod.  proc.  pan,  art.  162,  174,  176,  178,  ecc.;  Cod.  proc.  civ.,  art  239,  ecc. 
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Nella  famiglia  si  può  vedere  colla  maggior  evidenza  l'intima 
relazione  tra  la  libertà  e  le  leggi,  e  come  la  libertà  individuale 
assoluta  ed  illimitata  sia  la  negazione  della  libertà  sociale,  anzi 
della  vita  stessa  dell'umanità.  L'autorità  dei  genitori  sui  figli 
non  può  essere  messa  m  dubbio,  ne  diminuita  oltre  una  certa 
misura  senza  danno  sociale  ;  gli  obblighi  reciproci  dei  coniugi 
devono  essere  sanzionati  dalla  legge,  come  lo  sono  dalla  natura. 
E  necessario  che  un  popolo  libero  abbia  la  religione  del  foco- 
lare domestico,  e  metta  i  sentimenti  di  famiglia  al  disopra  di 
tutti  gli  altri  affetti  umani.  È  questione  d'onore,  di  moralità, 
di  libertà;  l'uomo  non  è  rispettato  e  potente  nello  Stato,  se 
non  ha  autorità  nella  sua  famiglia.  Così  non  si  può  parlare  di 
libertà  per  il  fanciullo,  che  si  trova  in  condizioni  più  sfavorevoli 
dello  stesso  selvaggio,  e  si  comprendono  anche  i  limiti  posti 
a  quella  del  giovanetto  sino  a  che  esca  di  minorità.  Tutte  le  le- 
gislazioni sono  in  questo  concordi,  ad  onta  di  qualche  diver- 
genza nel  determinare  l'anno  in  cui  incomincia  l'età  maggiore, 
divergenza  che  trova  le  più  naturali  spiegazioni.  Così  l'auto- 
rità del  padre  viene  in  diverso  modo  determinata  dalle  leggi  ; 
dal  ferreo  potere  del  paterfamilias  romano,  dall'autorità  non 
sempre  ragionevole  che  poteva  provocare  le  lettres  de  cachet  o 
prostituire  la  figliuola,  alla  ben  misurata  podestà  delle  leggi 
moderne,  è  evidente  il  progresso  in  tutto  lo  svolgimento  dello 
vita  quotidiana.  Scomparvero  insieme  i  vincoli  che  umiliavano 
la  donna,  la  quale  e  oggi  giuridicamente  uguale  all'uomo,  libera 
ed  autonoma  del  pari  nel  governo  della  famiglia,  con  quelle 
sole  restrizioni,  che  si  reputarono  necessarie  per  l'unità  di  essa 
e  sono  suscettibili  di  ulteriori  temperamenti. 

Numerosi  vincoli  scemavano  o  toglievano  a  molti  cittadini 
la  facoltà  di  contrarre  matrimonio,  ma  scomparvero  tutti  quelli 
che  non  avevano  fondamento  nelle  leggi  naturali.  Le  leggi  dello 
Stato  moderno  non  possono  consentire  la  poligamia,  la  po- 
liandria, il  matrimonio  tra  fratelli ,  per  quanto  la  storia  ne 
porga  esempi  antichi  e  contemporanei,  ma  più  non  esistono  i 
numerosi  divieti  legislativi  derivanti  da  voti  monastici,  da  con- 
dizioni economiche,  da  differenze  di  età,  di  religione,  di  posi- 
zione sociale.  La  pubblica  opinione,  i  pregiudizi,  il  costume  pos- 
sono ancora  condannare  qualche  unione  sessuale,  ma  lo  Stato 
ricusa  la  sua  consacrazione  solo  a  quelle  che  la  natura  e  le  ne- 
cessità della  vita  sociale  recisamente  condannano.  La  stessa 
saggezza  e  la  prudenza  che  dovrebbero  vietare  ai  nulla  abbienti 
le  nozze,  almeno  sino  ad  una  certa  età,  o  consigliare  loro,  nel 
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focolare  povero  e  nudo,  di  limitare  il  numero  dei  nati,  non 
possono  essere  materia  di  legislazione  ;  la  legge  deve  anzi  punire 
gli  illeciti  congiungimenti,  e  la  soppressione  colpe vole  della  prole 
come  fatti  contrarli  non  solo  alle  leggi  di  natura,  ma  alle  esi- 
genze della  vita  e  dello  sviluppo  sociale.  Nò  si  può  trovare, 
d'altra  parte,  conveniente  che  lo  Stato,  come  in  altri  tempi, 
anche  in  lloma,  fu  lunga  consuetudine,  intervenga  per  eccitare 
i  giovani  al  matrimonio  con  doti  o  largizioni,  ovvero  porga 
aiuti  ingannevoli  o  premi  ai  padri  di  prole  più  numerosa.  La 
libertà  umana  deve  svolgersi  nella  famiglia  nel  modo  il  più 
semplice  e  naturale,  per  guisa  che  ne  riescano  cementati  i  vin- 
coli col  minore  sforzo  e  col  minor  possibile  intervento  di  ele- 
menti estranei.  Che  se  si  presentano  controversie,  nelle  quali 
non  sai  se  debba  prevalere  il  rispetto  alla  libertà  dell'  individuo 
o  l'interesse  sociale,  come  quella  del  divorzio,  gioverà  cercare 
quelle  soluzioni  conciliative  che  fecero  miglior  prova  nella  le- 
gislazione dei  popoli  dove  più  vigoroso  è  il  sentimento  della 
famiglia,  non  per  sciogliere  il  freno  al  capriccio  individuale,  ma 
per  riconoscere  vana  la  finzione  della  legge  laddove  l'unione  dei 
due  coniugi  è  per  sempre  spezzata,  specie  quando  non  vi  si  op- 
ponga un  superiore  interesse  sociale  rappresentato  dall'esistenza 
dei  figliuoli,  e  tale  scioglimento,  anche  limitato  e  condizionato, 
non  sia  contrario  alla  coscienza  pubblica. 

La  libertii  individuale  può  esser  cosi  scemata  dalle  leggi, 
dalle  necessità  dello  Stato,  da  relazioni  di  diritto  privato,  ma 
non  può  esserlo  per  effetto  di  rinuncia  espressa  o  tacita.  La 
schiavitù,  la  servitù  della  gleba,  le  cortres,  abolite  per  ragioni 
supreme  di  civiltà  e  di  pubblico  interesse,  neppure  per  concorso 
di  private  volontà  possono  essere  ricostituite.  "  Nessuno  può 
vincolare  l'opera  propria  ad  altrui  servizio,  fuorché  a  tempo  e 
per  una  determinata  impresa  „(i^  ;  le  servitù  non  possono  essere 
stabilite  che  sui  fondi  ed  a  vantaggio  di  altri  fondi,  giammai 
in  guisa  da  riuscire  d'aggravio  alle  persone  ^2).  Lo  Stato  non 
può  attril)uire  alcun  effetto  legale  ai  voti  religiosi  perpetui, 
per  quanto  siano  atti  della  libera  coscienza  di  un  cittadino. 
Impedirli  in  modo  assoluto,  come  punire  la  volontaria,  assoluta 
soppressione  della  personalità  che  si  compie  col  suicidio,  è  una 
esagerazione  della  sovranità  dello  Stato  sull'individuo,  ma 
questo  non  può  es-ere  costretto  del  pari  dalla  pubblica  auto- 

(1)  (Jod.  civile,  art.  162«. 

(2)  Ivi,  art.  616. 
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rità  0  da  altra  qualsiasi  a  rispettare  i  propri  voti  religiosi, 
come  non  può  tarli  valere  contro  gli  obblighi  che  sono  imposti 
ai  cittadini  dalle  leggi  generali  dello  Stato. 

Di  una  limitazione  della  libertà  individuale  dobbiamo  ancora 
tener  parola,  ed  è  quella  che  deriva  dalle  leggi  tiscali.  Anche 
in  Inghilten'a  in  sorveglianza  necessaria  per  la  percezione  delle 
imposte,  specie  delVexcisey  fu  cagione  di  frequenti  richiami  in 
Parlamento,  come  lesiva  della  libertà,  individuale  dei  citta- 
dini. Già  Blackstone  avvertiva,  che  il  rigore  ed  i  processi  arbi- 
trari delle  leggi  suW  excise  sembrano  appena  compatibili  col 
temperamento  di  una  libera  nazione  ^^\  e  Adamo  Smith  deplo- 
rava che  le  continue  visite  degli  impiegati  deWexdse  non  la- 
sciassero quasi  respiro  agli  abitanti  (2).  T.  Erskine  May  ha 
luminosamente  dimostrato  come  Tabolizione  di  molti  vincoli 
fiscali  giovasse  alla  libertà  del  popolo  non  meno  che  ai  suoi  inte- 
ressi materiali  (^).  In  Italia,  lungi  dal  diminuire,  queste  restri- 
zioni della  libertà  individuale  sono  andate  crescendo  colle  esi- 
genze della  finanza  e  sono  oggi  tante,  che  specialmente  nelle 
regioni  di  confine,  nelle  "  zone  doganali  „,  l'individuo  è  sog- 
getto ad  una  vigilanza,  minuta,  vessatoria,  continua,  e  la  ri- 
scossione del  dazio  consumo,  per  la  necessità  di  lottare  contro 
le  frodi,  consente  le  stesse  perquisizioni  personali,  che  le  polizie 
compivano  una  volta  per  motivi  politici. 

13.  (iaranzie  della  libertà  individuale.  —  Lo  Stato  per  i 
varii  motivi  che  abbiamo  ricordati,  limita  colle  sue  leggi  ed  i 
suoi  ordinamenti,  la  libertà  individuale,  ma  di  rimando,  do- 
vunque essa  si  può  svolgere,  la  rinfranca  col  presidio  efficace 
dello  leggi  (^).  Già  la  Grecia  e  Roma  ebbero  leggi  che  punivano 
severamente  chi  riduceva  in  servitù  un  uomo  libero,  i  pubblici 
funzionari  che  imprigionavano  un  cittadino  abusando  del  loro 
potere,  i  privati  che  detenevano  alcuno  per  fini  illeciti  o  cri- 
minosi. Le  leggi  germaniche  punivano  la  prigionia  arbitraria,  e 


(1)  CommenL,  I,  308. 

(2)  La  ricchezza  delle  nazioni^  lib.  V,  cap.  29. 

(3)  Op.  cit.,  voi.  II,  p.  320. 

(4j  Sulle  ^runzie  della  libertà,  oltre  a  quanto  si  è  detto  nella  parte  generale, 
voi.  I,  p.  377  a  388,  e  si  dirà  parlando  del  diritto  di  resistenza,  si  vedano  special- 
mente: Orlando  V.  K.,  Teoria  f/iuridiai  delle  guarentigie  della  libertà,  nella  *  Bi- 
blioteca di  scienze  politiche  ,,  voi.  V,  pp.  919-1140;  Arangio  Ruiz,  Guarentigie 
costituzionali^  Napoli,  1^S86;  A.  Nkgri.  Dei  delitti  contro  la  libertà,  Milano,  VaUardi 
(nella  *  Collezione  di  scritti  di  diritto  penale  „  di  P.  Cooliolo);  Oobtarzo  Pbratoher, 
Dei  delitti  contro  la  libertà,  Catania,  1891. 
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severissime  pene  comminarono  contro  chi  riduceva  altrui  inde- 
bitamente in  servitù  l'editto  di  Teodorico,  lo  Specchio  sas- 
sone e  le  antiche  leggi  franche.  Esempi  di  pene  non  meno  severe 
troviamo  negli  statuti  municipali.  Ma  solo  in  Inghilterra  tali 
guarentigie  della  libertà  individuale  si  svilupparono  comple- 
tamente, secondate  dalla  pubblica  opinione,  efficacemente  san- 
cite dalle  leggi  e  dalla  illimitata  responsabilità  dei  pubblici  fun- 
zionarii,  di  guisa  che  quelle  istituzioni  restano  il  modello  di 
tutti  i  liberi  Stati  moderni. 

Nelle  varie  legislazioni  si  minacciarono  talvolta  pene  ecces- 
sivamente severe  per  i  violatori  della  libertà  individuale,  mentre 
in  altri  Stati  il  legislatore  peccò  di  eccessiva  mitezza,  temendo 
di  porre  soverchio  ostacolo  alle  prerogative  del  principe  od 
air  amministrazione  della  giustizia.  Cosi  il  Codice  toscano 
non  garantiva  abbastanza  la  libertà  individuale  dagli  abusi  dei 
pubblici  funzionarli,  per  i  delitti  dei  quali  comminava  pene  irri- 
sorie riguardo  alla  importanza  del  diritto  violato  e  al  continuo 
pericolo  cui  era  esposta  la  libertà  dei  cittadini.  Il  Codice  sardo 
riproduceva  i  difetti  del  napoleonico,  con  le  sue  disposizioni 
insufficienti  e  la  mancanza  d'ordinamento  scientifico  dei  delitti 
contro  la  libertà  individuale,  previsti  qua  e  là,  sotto  titoli  di- 
versi ed  impropria  II  Codice  napoletano  mirava  piuttosto  ad 
impedire  il  turbamento  della  tranquillità  sociale,  che  a  pro- 
teggere efficacemente  una  libertà  che  era,  si  può  dire,  in  per- 
manente arbitrio  della  polizia. 

Il  nuovo  Codice  penale  italiano  ordinò  sistematicamente  la 
materia,  raccogliendola  in  unico  titolo,  riguardo  alla  obbiet- 
tività giuridica  dei  delitti,  e  presenta  un  insieme  di  disposi- 
zioni esatte  e  complete  come  si  riscontrano  in  pochi  altri  Codici, 
basterà  avvertire  sommariamente,  che  il  nostro  Codice  punisce 
chi  riduce  una  persona  in  schiavitù,  chi  toglie  illeggittimamente 
ad  un  cittadino  la  libertà  individuale,  chi  sottrae  a  genitori 
od  a  tutori  una  persona  di  età  minore  ai  15  anni,  anche  col 
(consenso  di  essa;  punisce  il  pubblico  ufficiale  che,  con  abuso 
delle  sue  funzioni,  ovvero  senza  le  condizioni  e  le  formalità 
prescritte  dalla  legge,  priva  alcuno  della  libertà  personale,  od 
ordina  o  eseguisce  una  perquisizione  domiciliare,  od  essendo 
preposto  ad  un  carcere,  vi  riceve  taluno  senza  l'ordine  dell'au- 
torità competente,  o  ricusa  di  obbedire  ad  un  ordine  di  scar- 
cerazione dato  dalla  medesima;  lo  punisce  quando,  avuta  no- 
tizia di  una  detenzione  illegale,  omette,  ritarda  o  ricusa  di 
adoperarsi  a  farla  cessare,  o  di  riferirne  all'autorità  che  deve 
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procedere  e  quando  commette  contro  una  persona  atti  arbi- 
trarii,  od  usa  rigori  illegittimi.  La  legge  punisce  del  pari  chiunque 
usa  violenza  o  minaccia  per  costringere  uno  a  fare,  tollerare 
od  omettere  qualunque  cosa,  specie  se  ciò  faccia  con  armi,  tra- 
visato, d'accordo  con  altri,  con  scritti  anonimi,  in  modo  sim- 
bolico, o  valendosi  della  forza  intimidatrice  di  associazioni 
esistenti  o  supposte  (i). 

A  queste  guarentigie,  le  quali  assicurano  la  libertà  individuale 
comminando  pene  a  chi  la  violi,  si  aggiungano  quelle  dell'or- 
dinamento giudiziario,  che  determinano  in  qual  modo,  anche 
nei  casi  previsti  dalla  legge,  la  libertà  individuale  possa  essere 
scemata  o  soppressa.  Gli  eccessi  della  libertà  mutata  in  licenza 
e  le  minaccie  delle  sette  anarchiche  hanno  indotto  pur  troppo 
parecchi  Stati  a  rifare  in  parte  il  cammino  percorso  ed  a  met- 
tere in  troppi  casi  la  libertà  dell'individuo  in  balia  della  po- 
lizia, il  che,  se  può  riuscire  scevro  di  pericoli  in  Inghilterra 
e  generalmente  tra  le  genti  anglo-sassoni,  dove  è  cosi  vivo  il 
sentimento  della  libertà  individuale,  non  imo  a  meno  di  recarle 
grave  oltraggio  e  perpetua  minaccia,  dovunque  la  politica  riesce 
a  rendersi  mancipie  l'amministrazione  e  la  giustizia  ed  a  ser- 
virsene talvolta  ai  più  biechi  suoi  fini.  Cosi  si  dica  della 
prescrizione  per  cui  i  custodi  delle  carceri  debbono  ricevere 
e  chiudere  non  solo  chi  è  loro  condotto  in  seguito  a  sentenza 
giudiziaria  che  lo  condanni  ad  una  pena  restrittiva  della  libertà 
personale  od  a  mandato  di  cattura,  ma  altresi  in  seguito  al- 
l'ordine scritto  di  qualsiasi  autorità  legittima  (*^).  Ma  fuor  di 
questa  e  j^oche  altre  eccezioni,  suggerite  ai  legislatori  nei  sus- 
sulti di  paura  che  agitano  a  quando  a  quando  la  società  mo- 
derna di  fronte  ai  misfatti  dell'anarchia,  si  può  dire  che  la 
legge  provveda  a  guarentire  la  libertà  individuale  assai  più 
non  la  secondino,  almeno  tra  noi,  l'uso  che  l'autorità  pubblica 
ne  fa  e  la  pubblica  opinione. 

La  legge  dispone  tassativamente  in  quali  casi  il  giudice  jDossa 
rilasciare  mandati  di  comparizione  o  di  cattura,  e  richiede  fla- 
granza di  reato,  bastevoli  indizi  di  reità,  od  una  condizione 
eccezionale,  per  cui  la  libertà  dell'individuo,  già  scemata,  viene 
del  tutto  soppressa.  Si  determina  minutamente  come  debbano 
essere  compilati  e  come  notificati  i  mandati,  come  si  debbano 
eseguire,  e  come  l'accusato  debba  essere  tradotto  alle  carceri. 


(1)  Cod.  penale,  art.  145  a  156. 

(2)  Cod.  proc.  pen.,  art.  809,  modificato  dal  R.  Decreto  l"*  dicembre  1889,  n.  6509. 
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dovendosi  sempre  presumere  innocente  anche  l'indiziato  gra- 
vemente, sino  a  che  non  sia  intervenuta  una  condanna.  Mi- 
nute disposizioni  regolano  tutto  ciò  che  si  attiene  alla  con- 
ferma od  alla  revoca  di  mandati  di  cattura,  e  quantunque  volta 
non  si  tratti  di  reati  gravi,  di  persone  già  diffamate,  o  non 
vi  sia  motivo  a  temere  che  l'imputato  ne  profitti  per  sottrarsi 
alla  punitiva  giustizia  o  rendere  pifi  difficile  l'opera  sua,  si  con- 
sente la  libertà  provvisoria  (i\  Questa  istituzione  tolta  dall'In- 
ghilterra e  diffusa  soltanto  dopo  accanite  lotte  negli  Stati  del 
continente,  specie  in  Italia,  giova  non  solo  a  scemare  le  restri- 
zioni della  libertà  individuale  quantunque  volte  non  si  presen- 
tano assolutamente  necessarie,  ma  e  richiesta  altresì  dall'in- 
sufficienza delle  nostre  carceri  preventive,  nelle  quali  il  prevenuto 
non  dovrebbe  subire,  sino  alla  condanna,  alcuna  altra  pena  fuor 
dell'effettiva  perdita  della  libertà  personale,  mentre  oggi,  in 
troppi  luoghi,  anche  i  prevenuti  si  gettano  in  carceri  immonde, 
prive  d'aria  e  di  luce,  con  trattamento  indegno,  insieme  ai  più 
volgari  malfattori  (2). 

14.  LìviolabiUtà  del  domicilio.  -  Necessario  complemento 
della  libertà  individuale  sono  la  libertà  o  piuttosto  inviolabi- 
lità del  domicilio,  il  segreto  postale  e  telegrafico,  ed  il  diritto 
di  portare  armi.  Perciò  le  costituzioni  e  le  leggi  che  lo  com- 
pletano, dopo  aver  guarentita  la  libertà  dell'individuo,  non 
mancano  di  disposizioni  più  o  meno  severe  e  precise,  a  tutela 
e  guarentigia  di  questi  diritti  complementari. 

Il  domicilio  di  un  cittadino,  cioè  la  sua  casa,  è  in  certo  modo 
il  complemento  necessario  della  sua  persona,  "  la  più  essen- 
ziale atmosfera  della  sua  autonomia  ('^\.  Già  nelle  leggi  ger- 
maniche la  protezione  della  pace  e  dell'  inviolabilità  domestica 
appare  come  una  nozione  giuridica  di  libertà  :  Nemo  ingrediattir 
(flienam  domum  per  rioleutiam,  dice  una  antica  legge  dei  Ba- 
vari  (^^  La  casa  protegge  l'individuo  e  la  famiglia  "  come  il 
corpo  protegge  l'anima  .,;  è  quasi  una  estensione  del  dominio 


(1)  Codice  di  procedura  penale,  lib.  I,  tit.  Il,  cap.  V,  sezioni  VII,  Vili,  IX  e  XI. 

(2)  Leon  Vincent  Doi'kkek,  La  lihération  conditionnelle,  Paris,  1898,  commentando 
la  legge  francese  del  14  agosto  1885,  Fautore  espone  la  legislazione  dei  princi- 
pali Stati  in  questa  materia;  e  cfr.  Bonneville  de  Maksanoy,  Instilittions  compiè- 
mentairefì  du  regime  pénitentiaire,  Paris,  1868;  i  principali  trattati  di  diritto  penale 
e  le  "  Riviste  di  discipline  carcerarie  ,. 

(3)  Pessina,  KÌ ementi  di  diritto  penale,  voi.  II,  p.  162. 

(4)  Ler  Bajuv.,  X,  2,  §  8;  e  cfr.  Diritto  di  Friburgo,  1120,  cap.  42;  Sachsenapiegel, 
lì,  1,  pr.,  e  J.  Grimm,  Deutsche  Rechtsalterthum^  p.  639. 
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fisico  deiruomo.  Perciò  è  punita  più  severamente  l'ingiuria  re- 
cata al  domicilio  deirojffeso,  e  l'autorità  non  può  penetrarvi 
che  osservando  le  forme  stabilite  della  legge.  Già  l'antico  di- 
ritto romano  dimostra  un  grande  rispetto  per  il  domicilio  (^\ 
ma  la  tutela  di  esso  si  è  sviluppata  specialmente  nel  diritto 
germanico.  La  casa  era  inviolabile  asilo  e  tale  divenne  nel 
medio  evo  persino  per  i  malfattori,  contribuendo  all'anarchia 
sociale  '2). 

Ma  tra  le  esagerazioni  del  diritto  di  asilo,  si  consolida  e  si 
purifica  il  principio  che  viene  accolto  in  tutte  le  costituzioni 
moderne.  Ciascun  cittadino  potrebbe  dire  oggi,  come  lord  Chatam 
"  il  carbonaio  è  re  nella  sua  capanna.  Egli  può  sfidare  tutte  le 
forze  della  Corona.  La  capanna  può  minacciare  rovina,  il  suo 
tetto  lasciar  vedere  le  stelle,  il  vento  soffiare  traverso  le  fes- 
sure, l'uragant)  farsene  un  trastullo;  il  Re  d'Inghilterra,  con 
tutti  i  suoi  poteri,  deve  arrestarsi  davanti  al  miserabile  ba- 
luardo. My  house  is  my  castle,  o  come  dicevano  in  Germania, 
mein  Hans  mein  Burg  (3),  proverbi  che  furono  e  sono  meglio 
compresi  nelle  società  dove  la  casa  è  veramente  Vhome,  il  do- 
micilio sacro  della  famiglia,  non  albergo,  caravanserraglio, 
caserma,  pot  bouille,  come  è  in  gran  parte  nelle  metropoli 
moderne. 

Li  Inghilterra  l'entrare  di  notte  in  una  casa  con  violenza 
fu  sempre  considerato  uno  dei  delitti  più  odiosi  e  contrari  alla 
sicurezza  sociale  ^^\  Le  leggi  riconoscono  all'aggredito  il  diritto 
di  uccidere  l'aggressore  e  lo  tutelano  efficacemente  nel  caso 
In  cui  questi  sia  il  più  forte.  Le  leggi  di  procedura  prescrivono 
che  neppure  il  constabile  possa  forzare  l'entrata  d'una  casa 
per  eseguire  un  mandato  d'arresto,  tutelando  il  privato  domi- 
cilio tanto  dagli  attacchi  privati,  quanto  dagli  abusi  di  pub- 

(1)  Lex  Cornelia  de  injuriis^  Dig.,  XLVII,  10:  *  Qui  in  domutn  alienam  invito 
domino  introiret,  quamvis  in  jus  vocali,  actionem  injunarum  in  eum  competere 
Ofilius  ait  ,,  e  Inst.,  lib.  IV,  tit.  IV,  §  8:  "  Lex  Cornelia...  injuriarum  actione  intro- 
duxit;  quae  competit  oh  eam  rem  quod  quis  domiim  suam  ri  introitam   esse  dicat   „ 

(2)  Bluntschli,  Diritto  pubblico  generale,  lib.  X,  cap.  V. 

(3)  Diritto  urbano  di  Vienna  del  1221,  §  26.  —  Anche  nel  paese  di  Liegi  cor- 
reva il  detto  *  pauvre  bomme  en  sa  maison  roi  est  .,  e  il  principio  si  spingeva 
talvolta  alle  estreme  conseguenze.  Una  carta  del  1198  vietava  *  a  majeur  ne  eche- 
vins  de  noisier  ni  d*enquerier  ne  larron  ne  larchin,  ou  de  faire  saisien,  si  ce  n^est 
par  la  voi  unte  de  cely  qui  manit  en  maison  „.  £  la  Jot/euse  Entrée  del  24  maggio 
1477  disponeva  analogamente  e  ])er  tutti  i  casi.  Anselmo,  Codex  belgicua,  Annexes, 
p.  68;  PouLLET,  Droit  penai  de  V ancien  Brabant,  p.  320. 

(4)  Blackstone,  Commentari,  capo  XVI,  '  delitti  contro  le  abitazioni  dei  privati  ,. 
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blici  funzionarii,  sebbene  il  reato  si  punisca  solo  in  quanto  sia 
accompagnato  dalla  violenza,  e  sia  mezzo  a  commettere  un 
altro  reato  ^i).  La  costituzione  degli  Stati  Uniti  garantisce  del 
pari  rinviolabilitk  del  domicilio,  il  quale  non  può  essere  invaso, 
anche  dalla  pubblica  autorità,  che  con  mandato  di  perquisizione, 
in  caso  di  reati  gravissimi,  o  per  spossessarne  chi  l'occupa  in- 
debitamente, in  seguito  ad  una  sentenza  giudiziaria  <2). 

La  costituzione  francese  dell'anno  Vili  disponeva  con  grande 
chiarezza  (art.  76),  "  che  la  casa  di  qualunque  abitante  nel  ter- 
ritorio dello  Stato  è  un  asilo  inviolabile  ;  di  notte  nessuno  può 
penetrarvi,  se  non  in  caso  di  innondazione,  di  incendio,  o  chia- 
mato dair intemo;  di  giorno  si  può  entrarvi  soltanto  per  uno 
scopo  preciso,  determinato  da  una  legge,  o  con  ordine  speciale 
emanato  da  una  pubbica  autorità  ,.  Ed  in  modo  analogo  di- 
spongono altre  costituzioni  (^\  Lo  Statuto  italiano  (art.  27) 
dichiara  ;  "  Il  domicilio  è  inviolabile.  Ninna  visita  domiciliare 
può  aver  luogo  se  non  in  forza  della  legge  e  nelle  forme  che 
essa  prescrive  „ .  Infatti  la  libertà  del  domicilio  e  protetta  anzi- 
tutto dalle  leggi  penali,  le  quali  puniscono  chiunque  arbitra- 
riamente si  introduce  o  si  trattiene  nell'abitazione  altrui  o  nelle 
appartenenze  di  essa,  contro  il  divieto  di  chi  abbia  diritto  di 
escluderlo,  ovvero  vi  si  introduce  e  vi  si  trattiene  clandesti- 
namente o  con  inganno,  specie  se  di  notte,  violentemente,  con 
armi,  con  altre  persone  ;  e  puniscono  il  pubblico  ufficiale,  che, 
abusando  delle  sue  funzioni,  ovvero  senza  le  condizioni  o  le  for- 
malità prescritte  dalle  leggi,  si  introduce  nell'abitazione  altrui 
o  nelle  appartenenze  di  essa,  specie  se  vi  commettesse  perqui- 
sizioni, od  altro  atto  arbitrario,  od  agisse  per  fine  privato  (^). 
Il  codice  di  procedura  j^enale  determina  in  quale  modo  e  in 
quali  ore  il  giudice  possa  procedere  a  perquisizioni  domiciliari, 
quando  esistano  gravi  indizi,  che  vi  si  possano  trovare  oggetti 
utili  allo  scoprimento  della  verità  ^^\ 

La  legge  delle  guarentigie  vieta,  anche  alle  pubbliche  auto- 
rità ed  agli  agenti  della  forza  pubblica,  di  introdursi  nei  palazzi 


(1)  H.  Stephen,  Summari/  of  the  criminal  law^  XIV,  §  4. 
(2j  CooLKY,  op.  cit.,  §  434. 

(3)  Si  vedano  le  Costituzioni  dei  seguenti  Stati:  Belgio,  art.  10  (identico  airita- 
liano);  Olanda,  art.  153:  Grecia,  art.  8;  Norvegia,  art.  102;  Prussia,  art.  6;  Porto- 
gallo, art.  145,  ecc. 

(4)  Cod.  penale,  articoli  157  a  15b. 

(5)  Cod.  proc.  penale,  articoli  142  a  151. 
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e  luoghi  dì  abituale  residenza  o  temporanea  dimora  del  Sommo 
Pontefice,  del  Conclave  o  del  Concilio  ecumenico,  senza  l'au- 
torizzazione loro,  di  procedere  a  visite,  perquisizioni,  sequestri 
negli  uffici  e  congregazioni  pontificie  rivestite  di  attribuzioni 
spirituali  (1).  Infine  sono  dalla  legge  accordate  speciali  immu- 
nità agli  agenti  diplomatici  ed  ai  luoghi  di  loro  domicilio  od 
ufficii,  estesi  anche  a  quelli  che  sono  accreditati  presso  la  Santa 
Sede.  Di  rimando  in  troppi  casi,  anche  secondo  le  vigenti  leggi, 
il  domicilio  di  un  cittadino  è  alla  mercede  della  forza  pubblica, 
specie  per  ragioni  fiscali,  per  reprimere  il  contrabbando  o  per 
applicare  talune  leggi  d'imposta.  Le  così  dette  ^  zone  di  con- 
fine »  o  di  vigilanza  doganale  sono  in  cotaLmodo  soggette 
ad  uno  stato  d'assedio  permanente,  imperocché  i  cittadini  che 
in  esse  dimorano  sono  soggetti  a  molte  restrizioni  nel  loro 
stesso  domicilio,  che  può  essere  invaso,  talvolta  persino  di 
notte,  dalle  guardie  di  finanza. 

Connessa  alla  guarentigia  della  libertà  del  domicilio  è  la 
questione  degli  alloggi  militari,  la  quale,  a  dir  vero,  serba  sol- 
tanto un  interesse  storico.  Le  leggi  imperiali  romane  deter- 
minavano come  il  privato  dovesse  dividere  la  propria  casa, 
per  darne  un  terzo  ad  uso  d' alloggi  militari  '2),  e  nei  tempi 
feudali  numerose  leggi  regolavano  i  diritti  di  maHsionaticOj 
paratico,  heribergium,  hospitatio  e  fodru?n,  cioè  di  dare  alloggio, 
e  talvolta  anche  cibi  e  foraggi.  Negli  statuti  dei  Comuni  ita- 
liani si  aveva  maggior  riguardo  per  il  domicilio,  e  si  ricor- 
reva ai  privati  solo  in  caso  di  estrema  necessità,  mentre 
negli  Stati  retti  a  principato  si  disponeva  generalmente  della 
casa  dei  cittadini,  come  della  loro  persona  (^).  In  Inghilterra, 
ai  tempi  di  Carlo  I  uno  degli  abusi  tirannici  di  cui  si  lamenta 
la  Petizione  dei  diritti  è,  che  "  numerose  compagnie  di  sol- 
dati e  di  marinai  erano  state  ripartite  tra  le  varie  contee 
del  Regno,  e  gli  abitanti  erano  stati  costretti  a  riceverle,  di 
buona  o  mala  voglia,  nelle  case,  e  di  lasciarli  soggiornare,  ad 
onta  delle  leggi  e  delle  consuetudini  del  Regno,  e  con  gran 
noia  ed  incomodo  del  popolo  „.  E  però  una  legge  di  Carlo  II 
dispose,  che  **  nessun  officiale,  civile  o  militare,  e,  in  gene- 
rale, nessuna  persona   dovrà  alloggiare  con  biglietto  o  altri- 


(1)  Legge  13  maggio  1871,  n.  214.  articoli  9,  10,  11. 

(2)  Codex,  lib.  Xll.  tit.  XLl,  1  e  seguenti.  De  metatis. 

(8)  Voce  ■*  Alloggi  militari  ,.,  di  C.  Berta(ìnolli,  nel  "  Digesto  italiano  ,,  voi.  II, 
parte  li,  p.  502  e  seg. 
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menti,  soldati  presso  gli  abitanti  di  questo  Regno,  senza  il 
loro  consenso,  e  che  questi  avranno  il  diritto  di  rifiutare  l'al- 
loggio a  tutti  i  soldati,  qualunque  sia  l'ordine  col  quale  si 
presentino  „  (^^  Ciò  malgrado,  anche  nel  bill  dei  diritti  non 
mancano  lamenti  contro  Giacomo  II,  perchè  "  contrariamente 
alle  leggi  del  Regno  aveva  fatto  alloggiare  truppa  presso  pri- 
vati „.  Perciò  gli  Americani,  nella  dichiarazione  di  indipen- 
denza, accusarono  il  Re  d'aver  voluto  alloggiare  truppe  nelle 
loro  case  contro  la  legge,  e  nel  terzo  emendamento  aggiun- 
tivo della  costituzione  federale  ne  confermarono  il  divieto. 

Le  norme  relative  agli  alloggi  militari  sono  invece  abba- 
stanza severe  ^  non  di  rado  lesive  della  liberta  del  domicilio 
negli  Stati  del  continente,  specie  nei  grandi  Stati  militari, 
dove  hanno  vigore  disposizioni  abbastanza  antiche,  e  tal- 
volta anteriori  alla  proclamazione  delle  liberta  costituzionali. 
Lo  stesso  avviene  anche  in  Italia,  dove  per  giunta  non  hanno 
vigore  le  stesse  disposizioni  in  tutto  il  Regno  (2),  e  sino  ad 
ora  si  è  tentato  indarno  di  unificarle,  alleggerendo  il  carico 
che  pesa  in  modo  veramente  grave,  specie  sui  Comuni  di 
frontiera  ^^\  In  generale  i  Comuni  devono  procurare  l'alloggio 
alle  truppe  o  fornirlo  a  loro  spese  per  tre  giorni,  anche  se 
quelle  arrivano  nel  Comune  per  presidio  od  in  distaccamento. 
15.  —  hìviolahllità  del  secreto  podalc  e  telegrafico,  —  Si 
può  considerare  come  appendice  della  libertà  del  domicilio 
il  diritto  dell'  individuo  sulle  sue  carte,  documenti,  lettere, 
telegrammi.  Se  lo  Stato  si  è  riservato  il  monopolio  del  tras- 
porto delle  lettere  e  del  servizio  telegrafico,  egli  deve  mo- 
strarsi degno  della  delicata  missione  ;  costringendo  i  cittadini 
a  ricon-ere  all'opera  sua,  deve  loro  offrire  tutte  le  garanzie 
di  discrezione  e  di  fedeltà  cui   essi  hanno   diritto.   Violando 


(1)  31  Carlo  II,  e.  1,  e  cfr.  3  Carlo  I,  e.  1,  §  6. 

(2)  RR.  Patenti  del  9  agosto  1836  per  il  Reame  di  Sardegna;  Ordinanza  impe- 
riale austriaca  del  5/15  magjifio  1862;  Regolamento  pontificio  del  20  gennaio  1867. 
Le  Patenti  sarde  furono  estese  a  tutto  il  Regno  con  legge  4  agosto  1866,  n.  142. 

(3)  Le  disposizioni  sulla  requisizione  di  quadrupedi  o  veicoli  pel  servizio  del 
regio  esercito,  dopo  molte  vicende  parlamentari,  riuscirono  a  diventare  la  legge 
del  30  giugno  1889,  n.  6188;  ma  non  così  avvenne  delle  proposte  sulle  sommi- 
nistrazioni dei  Comuni  alle  truppe,  presentate  sin  dal  16  luglio  1864  (Legisl.  X, 
2*,  non  stampato),  ripresentate  1*8  febbraio  1879  (Legislatura  XIII,  2*,  N.  165),  il 
7  giugno  1881  (Legisl.  XIV,  N.  205),  il  7  maggio  1883  (Legisl.  XV,  N.  107),  il 
23  novembre  1893  (Legisl.  XVIIl,  1*,  N.  252,  e  relazione  Brunialti,  N.  252  A),  e 
il  13  giugno  1895  (Legisl.  XIX,  N.  54,  e  relazione  Dal  Verme). 
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il  segreto  delle  lettere,  la  pubblica  autorità  si  abbassa  al 
livello  di  un  depositario  infedele.  Se  il  cittadino  non  avesse 
la  sicurezza  che  la  legge  garantisce  il  segreto  dei  suoi  rap- 
porti con  chi  copre  un  pubblico  ufficio,  mentre  egli  deve 
ad  esso  ricorrere,  ne  deriverebbero  gravissimi  danni  materiali, 
non  solo  all'individuo,  ma  alla  società,  distruggendo  ogni 
sicurezza  e  indipendenza  nelle  relazioni  commerciali,  com- 
promettendo la  stessa  libertà  delle  relazioni  politiche. 

Nelle  legislazioni  i  delitti  contro  la  inviolabilità  delle  let- 
tere furono  generalmente  considerati  come  distinti  dalla  vio- 
lazione dei  segreti  confidati  verbalmente,  mentre  il  Codice 
penale  italiano  giustamente  li  ha  assimilati  e  riuniti  in  unico 
capo,  togliendo  una  confusione  derivata  già  dalle  leggi  romane. 
Pochissimi  statuti  italiani  avevano  punito  questo  reato,  ed 
appena  nelle  città  più  commercianti  ne  troviamo  qualche 
esempio,  come  è  del  resto  naturale,  che  la  necessità  di  tute- 
lare questa  manifestazione  della  libertà  si  sia  specialmente 
atfermata  nell'attività  economica  dei  tempi  moderni.  Ma  in 
questa  materia  specialmente  si  esercitarono  gli  abusi  delle 
polizie  e  non  mancarono,  anche  in  Inghilterra,  lotte  memora- 
bili. Il  segretario  di  Stato  aveva,  è  vero,  il  diritto  di  aprire 
le  lettere,  quando  si  trattava  di  scoprire  reati  dannosi  allo 
Stato  od  alla  società.  Ma  per  molti  anni  i  ministri  od  i  loro 
subordinati  si  servirono,  senza  scrupolo  alcuno,  delle  lettere 
affidate  alla  posta,  per  avere  notizia  non  solo  dei  complotti 
o  delle  cospirazioni  dannose  alla  sicurezza  dello  Stato,  ma 
delle  idee  e  dei  disegni  dei  loro  avversarli  politici.  Durante 
il  Regno  di  Giorgio  III  si  aprivano  le  lettere  alla  posta  colla 
più  grande  sfacciataggine,  e  chi  aveva  da  scrivere  cose  im- 
portanti e  confidenziali  doveva  inviarle  con  un  suo  messo  (i^; 
"  L'uso  che  prevale  di  aprire  quasi  tutte  le  lettere  — scriveva 
Pitt  a  lady  Chatani  —  mi  mette  nelF  impossibilità  di  scri- 
vervi alcuna  cosa  che  valga  la  pena  d'  esser  letta  „  (2).  Al 
principio  del  secolo  l'abuso,  prima  che  dalle  leggi,  fu  severa- 
mente condannato  dalla  pubblica  opinione;  tuttavia  durò,  per 
ragioni  di  sicurezza  dello  Stato,  e  ancora  nel  1844,  a  propo- 
sito dell'apertura  d'alcune  lettere  di  Giuseppe  Mazzini  e  di 
altri,  la  questione  venne  portata  alla  Camera  dei  Comuni,  e 
fii  deliberata  una   inchiesta  con  Comitati  delle   due  Camere. 


(1)  Eh.«kine  May,  op.  cit.,  ITI,  pp.  45,  46,  dove  cita  numerosi  esempi  di  abusi. 

(2)  Lord  Stanhope,  Vita  di  G.  Pitt,  I,  136. 
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Così  fu  messo  in  chiaro,  che  una  volta  si  aprivano  e  si  leg- 
gevano tutte  le  lettere  provenienti  dall'estero,  per  scoprire  le 
corrispondenze  colla  Curia  romana  e  con  altre  potenze  stra- 
niere; che  un  atto  di  Cromwell  sul  servizio  j^ostalo  autoriz- 
zava esplicitamente  l'apertura  delle  lettere,  **  per  scoprire  ed 
impedire  disegni  dannosi  e  perversi  contro  l'ordine  pubblico 
e  il  benessere  della  Repubblica  „;  che  un  atto  di  t!arlo  II  aveva 
vietato  di  aprire  qualsiasi  lettera,  senza  un  mandato  del 
Segretario  di  Stato,  e  che  questo  suo  potere  era  stato  succes- 
sivamente confermato  da  varii  statuti,  esteso  al  Lord  luogo- 
tenente d'Irlanda.  Nel  1745  si  aprivano  lettere  non  solo  nel 
pubblico  interesse,  ma  per  scoprire  reati  di  falso  o  d'altra 
natura,  su  domanda  delle  parti  interessate  all'arresto  dei  col- 
pevoli. Quando  fu  fatta  l'inchiesta  non  si  aprivano  più  di  sette 
od  otto  lettere  all'anno,  ed  il  Comitato  riconobbe  che  il  Se- 
gretario di  Stato  doveva  conservare  questo  potere,  affinchè 
l'amministrazione  della  posta  non  diventasse  complice  di  reati 
contro  la  sicurezza  dello  Stato  ^i). 

Il  "  gabinetto  nero  „,  nome  d'infamia  dato  alle  sezioni  di 
polizia  alle  quali  era  affidata  la  violazione  delle  lettere  e  che 
ne  abusavano  per  i  fini  più  immorali,  scomparve  nei  governi 
liberi.  Il  Codice  penale  francese  previde  il  reato  di  violazione 
del  segreto  delle  lettere  solamente  se  commesso  da  un  fun- 
zionario od  agente  del  Governo,  ovvero  dall'amministrazione 
della  posta,  e  la  giurisprudenza  tentò  di  comprendervi  anche 
le  violazioni  commesse  dai  privati  ;  ma  ne  in  quella  legisla- 
zione, ne  in  altra  di  Governi  assoluti,  il  segreto  epistolare 
era  efficacemente  guarentito,  limitandosi  le  loro  disposizioni  a 
tutelare  il  segreto  professionale,  ed  aggiungendo  solo  alcune 
sanzioni  per  gli  al)usi  più  gravi.  Invece  alcuni  Stati  reputarono 
cotesta  libertìi  tanto  importante  da  meritare  una  sanzicme 
costituzionale;  cosila  Carta  del  Belgio  (art.  22)  dichiara,  che 
"  il  segreto  delle  lettere  è  inviolal)ile;  la  legge  determina 
quali  sono  gli  ajj:enti  responsabili  della  violazione  del  segreto 
d(»lle  lettere  nffidate  alla  posta  ...  Così  la  costituzione  dell'O- 
landa (art.  l.")4),  dove  il  Codice  pt»nale  prevede  e  punisce  la 
violazioni»  dei  segreti  nel  modo  il  più  preciso  e  completo, 
tenendo  conto  di  tutti  i  casi,  e  per  guisa  da  oflirire  al  cittadino 
le  maggiori  guarentigie  che  esso  possa  desiderare  ^^). 

(1)  Krskine  May.  op.  cit.,  IH,  pp.  46,  47. 

(•2)  Co<l.  ]>enale,  Jirt'  801,  HTS  a  375,  272,  273,  e  cfr.:  Costit.  portoghese,  art.  12r»; 
prussiana,  art.  33;  e  spt^cial munte  la  legge  austriaca  del  6  aprile  1870. 

44.     B.  3.  P.  —  1^  JH'rie  -   Bbukulti,  Dir.  Cottiti  VII.  Parte  II. 
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In  Italia  abbiamo  alcune  disposizioni  della  legge  e  del  rego- 
lamento sul  servizio  postale,  che  dichiarano  inviolabile  il 
segreto  delle  lettere  e  determinano  in  qual  modo  si  debba 
eventualmente  procedere  alla  loro  apertura  ed  al  sequestro  (i). 
Anche  il  segreto  dei  telegrammi  è  inviolabile,  ma  da  troppo 
tempo  si  invocano  efficaci  guarentigie  per  i  telegrammi  che 
Tautorita  pubblica  troppo  spesso  trattiene  e  persino  divulga, 
col  consueto  pretesto  della  sicurezza  dello  Stato  e  delle  su- 
preme necessità  dell'  ordine  pubblico  ^2).  Si  comprendono  le 
restrizioni  e  le  eccezioni  imposte  dalla  necessità,  di  impedire 
anche  la  diffusione  di  notizie  che  possono  mettere  a  pericolo 
la  sicurezza  dello  Stato  od  essere  eccitamento  o  strumento  di 
reati,  ma  se  per  i  telegrammi  lo  Stato  deve  essere  armato 
di  poteri  maggiori  che  per  le  lettere,  è  ugualmente  necessario 
che  l'arbitrio  si  trovi  chiuso  nei  limiti  rigorosi  della  legge, 
affinchè  la  libertà  individuale  non  sia  indebitamente  oltrag- 
giata in  una  delle  sue  più  necessarie  manifestazioni.  A  questo 
si  aggiunga,  che  colla  diffusione  del  telefono,  per  cui  coloro 
che  intendono  comunicare  fra  loro  sono  messi  in  diretta  e 
segreta  corrispondenza,  tutte  le  precauzioni  riuscirebbero  yane, 
e  questa  preziosa  manifestazione  della  libertà  individuale  si 
troverebbe  pienamente  guarentita. 

K).  Diritto  di  portar  armi,  —  Uno  dei  primi  diritti  che 
i  cittadini  ingl(»sì  hanno  affermato  nel  loro  celebre  hill  of 
riyìit  è  quello  di  portar  armi,  e  lo  difesero  sempre  contro 
qualsiasi  autorità.  Le  armi  sono  infatti  connesse  alla  libertà 
individuale  dell'uomo,  uno  dei  primi  mezzi  di  difesa  anzi 
che  di  offesa,  che  la  società  debba  reprimere.  Appena  uscito 
da  un  embrionale  sviluppo,  l'uomo  cerca  quello  che  la  natura 
non  gli  ha  dato  e  mercè  l'invenzione  delle  armi  si  crea  in- 
torno come  un'atmosfera  di  forza,  che  accresce  la  sua  potenza 
e  lo  aiuta  a  vincere  tutti  gli  ostacoli.  Così  dalla  selce  pri- 
mitiva, che  noi  troviamo  nelle  caverne,  dal  bastone  strap- 
pato dall'albero,  noi  veniamo  sino  ai  perfezionati  strumenti 
moderni,  che  si  svilupparono  colla  civiltà  rivelando  il  diverso 
genio  dei  i)opoli  ^-^l 

(1)  Legge  20  giugno  1889,  n.  6151,  testo  unico,  art'  9  a  15;  Regolamento  gene- 
rale 2  luglio  1890,  n.  0951,  art'  13  a  21. 

(2)  Kojj:olamento  11  iiprilc  1875,  n.  2442,  e  Conv.  internazionale  20  giugno  1880. 
(*i)  Laoiide  dic<»  Li  <rezio.  Dv  rerum  natura,  I: 

*  Arma  antiqua  manus,  ungues,  dentesque  fuerunt 
Kt  lapides  et  item  sylvarum  fragmina  rami. 
Posterius  ferri  vis  erat  aerisque  reperta , 


CAPO   III.      LA  LIBERTÀ   INDIVIDUALE  691 

Il  diritto  di  portar  armi  ha  subito  restrizioni  notevoli  anche 
presso  i  più  liberi  popoli  antichi.  Solone  vietò  di  portarle 
per  le  vie  d'Atene  e  le  leggi  di  Sibari  usavano  severità  anche 
maggiori.  Le  leggi  delle  XII  Tavole  vietavano  ai  cittadini  cuìu 
telo  ambulare  intra  urhem  e  Giustiniano  prescrisse  per  tutti  i 
€asi  Tautorizzazione  del  principe.  Ma  i  popoli  del  settentrione 
tennero  sempre  il  diritto  di  portar  armi  siccome  connesso 
alla  libertà  individuale;  i  Germani  non  si  separavano  mai 
diille  loro  armi  (^),  e  in  tutto  il  medio  evo  furono  non  sola- 
mente strumenti  di  difesa  e  d'offesa,  ma  segni  d'onore  e 
simboli  del  potere. 

I  Governi  assoluti  vietarono  rigorosamente  il  porto  d'armi, 
e  per  essi  Cesare  Beccaria  scrisse  una  delle  sue  pagine  im- 
mortali, parlando  delle  leggi  che  sacrificano  mille  vantaggi 
reali  ad  un  inconveniente  o  immaginario  o  di  pochissima  con- 
seguenza. "  Le  leggi  che  proibiscono  di  portar  le  armi  sono 
leggi  di  tal  natura:  esse  non  disarmano  che  i  non  inclinati 
ne  determinati  ai  delitti,  mentre  coloro  che  hanno  il  coraggio 
di  poter  violare  le  leggi  più  sacre  deirumanità,  e  le  più 
importanti  del  Codice,  come  rispetteranno  le  minori  e  le 
puramente  arbitrarie,  e  delle  quali  tanto  facili  ed  impuni 
debbono  essere  le  contravvenzioni ,  e  l' esecuzione  esatta 
delle  quali  toglie  la  libertà  personale,  carissima  all'illumi- 
nato legislatore,  e  sottopone  gli  innocenti  a  tutte  le  vessa- 
zioni dovute  ai  rei?  Queste  peggiorano  le  condizioni  degli 
assaliti,  migliorando  quelle  degli  assalitori  ;  non  iscemano  gli 
omicidi,  ma  gli  accrescono,  perchè  è  maggiore  la  confidenza 
nell'assalire  i  disarmati  che  gli  armati.  Queste  si  chiamano 
leggi  non  prevenitrici,  ma  paurose  dei  delitti,  che  nascono 
dalla  tumultuosa  impressione  d'alcuni  fatti  particolari,  non 
dalla  ragionata  meditazione  de^li  inconvenienti  ed  avvantaggi 
di  un  decreto  universale  .,  ^2).  T  rigori  della  polizia,  le  visite 
e  perquisizioni  domiciliari,  lo  pene  severe  contro  chiimque 
fosse  colto  in  armi,  cessarono  però  soltanto  nei  liberi  Stati 
moderni,  le  cui  legislazioni  ne  conservano  ancora  traccie  nu- 
merose. 

In  Inghilterra,  per  effetto  dell' ^Iv.nvV  of  arms  del  1181,  ogni 


(1)  "  Nihil  autem,  neque  puì)licae  neque  privatile  rei,  nisi  armati  agunt ,,  dice 
Livio,  XXI,  e  Tacito  ricorda  che  persino  neUe  Assemblee  davano  segno  d'assenso 
*  percotcndo  le  armi  ^. 

(2)  Dei  (ìrìifti  i'  fìeJìf  pt>n,'^  Firenze,  Barbèra,  1862,  pag.  451,  452. 
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uomo  libero  doveva  possedere  elmo,  lancia  e  corazza;  la 
legge  venne  modificata  soltanto  nel  quarto  anno  del  Regno  di 
Maria,  per  sostituire  a  queste  armi  più  moderne.  Giacomo  1  la 
abrogò,  e  per  un  certo  periodo  la  milizia  andò  perdendo  auto- 
rità, e  valore,  mentre  si  tentava  di  far  prevalere  gli  eserciti 
permanenti.  Ma  il  bill  dei  diritti  stipulò  esplicitamente,  che 
**  i  sudditi  protestanti  possono  possedere  armi  per  propria  difesa, 
appropriate  alla  situazione  loro  e  conforme  alla  legge  „.  E 
Blackstone  avverte  che  tale  dichiarazione  **  è  un  pubblico 
riconoscimento,  salve  le  convenienti  restrizioni,  del  diritto 
naturalo  di  resistenza  e  di  conservazione,  che  appartiene  ai 
sudditi,  quantunque  volte  il  potere  della  società  e  la  sanzione 
delle  leggi  sono  impotenti  a  contenere  la  violenza  e  Toppres- 
sione  „  (^).  Il  secondo  emendamento  della  costituzione  ameri- 
cana ha  perciò  dichiarato,  che  "  non  potrà  essere  leso  in  verun 
modo  il  diritto  che  ha  il  popolo  di  tenere  e  portare  armi  „. 
Ed  il  giudice  Cooley  apertamente  dichiara,  che  questo  emenda- 
mento è  tolto  quasi  alla  lettera  dal  bill  dei  diritti  sancito  nel 
1688  in  Inghilterra,  dove  era  stato  inserito  come  protesta 
contro  l'azione  arbitraria  dell'ultima  dinastia,  quando  disarmò 
il  popolo,  e  come  garanzia  data  dai  nuovi  sovrani,  che  tale 
arbitrio  non  si  sarebbe*  rinnovato.  Tnittavasi  "  di  porre  una 
salda  barriera  morale  contro  la  possibile  usurpazione  di  un  i)otere 
arbitrario  da  parte  della  Corona,  e  di  fornire  al  popolo  un 
mezzo  efficace  ed  indispensabile  per  riconquistare  i  suoi  diritti 
se  fossero  calpestati  da  un  usurpatore  „  ^'^\  Le  costituzioni 
dei  singoli  stati  prevedono  taluni  casi  nei  quali  questo  diritto 
può  essere  regolato  o  limitato  per  supreme  ragioni  di  sicu- 
rezza dello  Stato,  in  caso  di  ribellioni,  e  simili. 

In  Italia  lo  Statuto  nulla  dispone  sul  diritto  dei  cittadini 
di  possedere  o  portar  armi,  anzi  prescrive  che  essi  non  possano 
tenere  adunanze  armate.  In  generale  nelle  leggi  e  nei  codici, 
le  armi  si  distinguono  in  diversi  modi,  secondo  sono  armi 
propriamente  dette  o  strumenti  atti  ad  offendere,  si  portano 
riservatamente  o  per  ostentata  intimidazione,  sono  o  pur  no 
insidiose;  ulteriormente  si  distinguono  le  armi  da  fuoco,  da 
taglio,  da  punta,  e  quelle  che  servono  ad  offendere  dalle  armi 
che  si  possono  ritenere  oggetti  da  collezione  e  da  museo.  Il  Co- 


(1)  Commentari,  voi.  I,  p.  154,  e  1  Guglielmo  e  Maria,  sess.  2,  cap.  2. 

(2)  ConsUtutional  limitations,  6*  ediz.,  p.  427,  e  cfr.  Orlando,  //  diritto  di  resi- 
stenza^ di  cui  ci  occuperemo  nel  secondo  Libro. 
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dice  penale,  la  legge  di  pubblica  sicurezza  e  varie  leggi  speciali 
prescrivono  alcune  norme  in  tomo  alle  armi,  al  loro  porto, 
fabbricazione,  smercio,  con  prevenzioni  e  repressioni  speciali 
ai  singoli  casi.  E  vietato  a  chiunque  non  ne  abbia  speciale 
licenza  stabilire  fabbriche  d'armi,  introdurne  nello  Stato  oltre 
al  bisogno  personale,  e  fabbricare,  introdurre  o  smerciare 
armi  insidiose  (^)  ;  fabbricare  o  introdurre  polveri  piriche  o 
materie  esplodenti;  smerciare  o  porre  in  vendita  armi;  por- 
tare armi  fuori  della  propria  abitazione  e  della  appartenenza 
di  essa,  esporre  armi  da  fuoco  o  materie  esplodenti,  fare 
fuochi  d'artifizio  o  accensioni  pericolose;  tenere  in  casa  clan- 
destinamente o  contro  il  divieto  dell'autorità  competente  am- 
massi d'armi  (oltre  a  venti),  pezzi  di  artiglieria,  materie  esplo- 
denti 0  infiammabili,  o  consimili  macchine  per  la  quantità  o  la 
<iualità  loro  pericolose  (2).  La  nuova  legge  consente  di  i^ortare, 
previa  licenza,  anche  armi  di  corta  misura  e  bastoni  animati  ; 
ha  però  vietato  di  portare  qualsiasi  arma  ad  ammoniti,  sorve- 
gliati, condannati,  minori,  e  sono  del  pari  vietate  le  raccolte 
d'anni  e  munizioni  e  le  passeggiate  in  forma  militare  con  armi  (3). 
I  reati  anarchici  suggerirono  nuovi  rigori,  enei  1896  furono  pre- 
sentate al  Parlamento  speciali  proposte  per  circondare  di  più 
valide  cautele  la  fabbricazione,  l' introduzione  nello  Stato  e 
la  vendita  delle  armi  in  genere,  segnatamente  delle  insidiose, 
nonché  l'uso  degli  strumenti  da  punta  e  da  taglio,  per  rin- 
vigorire così  quella  tutela  delle  persone,  cui  lo  Stato  deve 
provvedere,  specie  in  un  paese  dove  sono  tanto  frequenti  i  reati 
di  sangue  ^^\  Oltre  a  ciò,  come  si  vedrà  a  suo  luogo,  si  ricorda 
che  la  proclamazione  dello  Stato  d'  assedio  s'  accompagna  al 
ritiro  o  sequestro  di  tutte  le  armi  che  sono  in  possesso  dei 
cittadini,  onde  rendere  più  facile  alla  pubblica  autorità  le 
repressioni  che  possono  essere  necessarie.  E  di  rimando  presso 
tutti  i  popoli  liberi  è  tenuto  in  onore  il  tiro    a   segno,  che 


(1)  stili,  stiletti,  pugnali,  coltelli  a  lama  fissa  o  fissabile,  armi  da  sparo  più 
brevi  di  171  millimetri,  bombe  e  armi  di  qualsiasi  specie  chiuse  in  bastoni,  canne 
o  mazze. 

(2)  Cod.  penale,  art*  155,  4C0  e  470;  Legge  di  P.  S.,  art'  22  a  29;  Regolamento  id., 
art'  11  a  23;  Circolari  del  Ministro  Interno  del  10  gennaio,  5  febbraio  e  24  marzo 
1890,  e  vedi  CnRCio,  op.  cit,  pp.  75  a  97. 

(3)  Legge  di  P.  S.,  articoli  10  e  11;  Regolamento,  articoli  7  a  10. 

(4)  Legislatura  XIX,  Senato  del  Regno,  Documenti,  222  e  222^,  P  dicembre  1896; 
Legislatura  XIX,  Sessione  I,  riprodotto  nella  Sessione  II,  20  febbraio  1899,  Doeu- 
menti,  160. 
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addestra  la  gioventù  all'uso  delle  armi,  ne  accresce  la  forza 
e  la  dignità,  e  la  mette  meglio  in  grado  di  difendere  la  pa- 
tria e  le  sue  liberta. 


CAPO  IV. 
Libertà  di  coscienza  e  di  culto. 

1.  Principi  generali.  L'idea  religiosa.  —  L'uomo  è  per  costi- 
tuzione sua  un  essere  religioso,  come  attestano  del  pari  teologi 
e  scienziati,  per  quanto  discordi  tra  loro  nel  determinare  To- 
rigine  dell'idea  religiosa  ^^\  Gli  uni  si  rifugiano  nel  sopranna- 
turale ;  gli  altri  additano  tribù  selvaggie,  nei  ricordi  della  storia 
e  nelle  narrazioni  dei  viaggiatori  contemporanei,  prive  di  qual- 
siasi piti  elementare  idea  religiosa,  e  ne  seguono  lo  sviluppo  natu- 
rale, elevandosi  sino  a  considerare  la  religione  come  elemento 
precipuo  della  civiltà  di  un  popolo.  Nelle  società  primitive,  per 
molti  secoli,  la  Religione  e  lo  Stato  formano  un  solo  tutto, 
perchè  le  nozioni  del  mondo  e  del  soprannaturale  sono  siffat- 
tamente connesse,  che  devono  avere  lo  stesso  capo  visibile, 
rappresentante  dell'antenato  defunto,  di  cui,  come  sacerdote, 
invoca  coi  sacrifici  il  favore,  e  colla  promulgazione  delle  vo- 
lontà di  lui,  unisce  nella  sua  persona,  all'autorità  del  morto. 


(1)  Do  qui  notizia  delle  opere  più  importanti  relative  alla  libertà  di  coscienza 
e  di  culto,  rinviando,  per  una  più  compiut-a  bibliografìa  di  queste  e  delle  opere 
relative  allo  relazioni  fra  lo  Stato  e  la  Chiesa,  alle  note  a  pp.  viii  e  ix  della  mia 
opera  Lo  Stato  e  la  Chiesa  iti  Italia,  prefazione  al  voi.  Vili,  serie  I,  della  "  Biblio- 
teca di  scienze  politiche,,  e  negli  scritti  di  G.  Laurent,  Giulio  Simon,  Schaff, 
Ebitschky,  HiNscHius  e  De  Hammebstein,  raccolti  in  quel  volume. 

Allabu  e.,  L*État  et  VÉglise^  leur  passi\  leur  prvsent  et  leur  avenir  en  Belgiqm^ 
Bruxelles,  1872;  Marillier  L  ,  La  liberté  de  conscience,  relazione  sul  concorso  del  1889. 
Paris,  1890;  Boprdon  B.,  Liberta  et  religion,  Paris,  1890;  Brévot  D.,  VÉgliae  ìihrt* 
dans  VÉtat  libre,  Paris,  1872;  C.  Perin,  Le  leggi  della  società  cristiana,  Parma,  1876, 
3  voi.;  HeboenrQther,  La  Chiesa  cattolica  e  lo  Stato  cristiano,  Parma,  1878;  S.  Db 
Cuevert,  La  liberté  de  conscience  en  France  et  à  Vétranger,  Paris,  1870:  C.  Goreis» 
Staat  und  Kirche  in  der  Schweitz,  3  voi.  in-8^  Zurigo,  1877  ;  Rììttimann,  Staat  und 
Kirche  in  Nordamerica,  Berlin,  1868;  Moulart,  VÉglise  et  VÉtat,  Bruxelles,  1890; 
Ernest  Naville,  VÉglise  romaine  et  la  liberté  des  cultes,  Genève,  1887  ;  Castellari. 
//  diritto  ecclesiastico  nel  suo  svolgimento  storico  e  nella  sua  condizione  attuale  in 
Italia,  Torino,  1890-97;  Mariano  R.,  //  problema  religioso  in  Italia,  Roma,  1872. 
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quella  del  vivo  (^).  Anche  dove  la  Chiesa  e  lo  Stato  non  si  sono 
confasi  al  punto  di  fare  del  sovrano  terrestre  una  specie  di 
delegato  del  sovrano  celeste,  la  fusione  perdui'a  dovunque  le 
IDrimitive  credenze  sopravvivono  in  tutta  la  loro  forza,  e  di 
conseguenza  gli  intercessori  fra  gli  Dei  e  gli  uomini  restano 
onnipossenti,  si  che  la  legge  civile  è  inclusa  nella  religiosa. 
I  sacerdoti  di  Meroe  intimano  al  Re  di  darsi  la  morte  per  vo- 
lere del  cielo;  gli  egiziani  giudicano  i  faraoni;  e  nell'antica 
America  rivaleggiano  nel  Yucatan  coi  capi  delle  tribù,  nell'an- 
tico Perù  si  impongono  ai  sovrani. 

Più  tardi,  nella  progressiva  differenziazione  delle  funzioni 
sociali,  la  religiosa  e  la  civile  si  distinguono  tra  loro.  Ben 
presto  la  struttura  ecclesiastica  si  separa  dalla  politica  e  si 
sviluppa  tra  loro  una  rivalità  crescente  e  decisiva,  quando  le 
credenze  religiose  sono  assalite  dalla  critica  moderna.  A  poco 
a  poco  la  primitiva  prevalenza  del  potere  spirituale  sul  tem- 
porale si  trasforma  in  una  soggezione  del  primo,  quando ,  da 
una  condizione  sociale  in  cui  è  suprema  virtù  l'obbedienza 
all'autorità,  si  progredisce  ad  una  condizione  in  cui  il  cittadino 
ha  il  diritto  di  resistere  anche  all'autorità,  allorché  oltrepassa 
i  limiti  prescritti.  Questa  modificazione  deriva  dall'abitudine 
quotidiana  che  acquistano  gli  uomini,  di  far  rispettare  i  loro 
diritti,  rispettando  quelli  degli  altri.  Come  cessa  l'assoluta  sog- 
gezione verso  il  capo  politico  e  le  leggi  che  egli  promulga,  vien 
meno  anche  quella  verso  il  sacerdote  ed  i  dogmi  che  egli  pro- 
clama; lo  spirito  che  ha  rivendicata  la  libertà  ed  acquisita 
l'abitudine  della  critica,  inette  in  dubbio  le  affermazioni  del 
dogma  ed  ogni  potere  declina,  col  progresso  scientifico,  che 
tutto  assoggetta  all'esame,  scruta  i  più  intimi  segreti  della  na- 
tura, spiega  sempre  più  anche  il  soprannaturale,  e  le  verità  e 
le  cognizioni  acquisite  mette  a  disposizione  di  tutti.  In  questa 
progredita  condizione  di  civiltà,  lo  Stato  non  è  più  lo  stro- 
mento  della  religione,  e  neppure  né  è  più  il  nemico,  non  può 
prestare  il  "  braccio  secolare  „  ad  una  credenza,  né  combat- 
terne un'altra  con  le  persecuzioni  e  col  martirio.  Lo  Stato  lascia 
a  tutti  i  cittadini  piena  libertà  di  coscienza  e  di  culto,  cioè  di 
pensare  e  di  agire  in  materia  religiosa  secondo  i  dettami  della 
loro  coscienza,  guarentendone  ogni  legittima  manifestazione  che 
non  off*enda  gli  altrui  diritti  o  quelli  che  sono  reputati  i  prin- 
cipii  fondamentali  dell'ordine  sociale. 

(1)  Spexckr,  Sor.iologia,  parte  VI,  cap.  1. 


696  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  II. 

2.  Fondameììto  della  libertà  di  coscienza.  —  La  libertà  di 
coscienza,  al  pari  della  liberta  individuale,  di  cui  è  comple- 
mento necessario,  ed  a  cui  anzi,  secondo  alcuni  è  degna  di  essere 
premessa,  ha  il  suo  fondamento  nella  natura  umana.  Da  Socrate 
a  Ernesto  Renan,  da  Giovanni  Milton  a  Marco  Minghetti,  da 
Guglielmo  Channing  ad  Edoardo  Laboulaye,  da  Giandomenico 
Romagnosi  a  Giulio  Simon,  è  tutta  una  pleiade  di  illustri  scrit- 
tori, che  la  difese  e  confermò  non  di  rado  colla  vita  gli  insegna- 
menti gloriosi.  Con  giuridica  precisione  G.  D.  Romagnosi  af- 
fermò, che  "  tutta  quella  parte  della  religione  la  quale  non  tocca 
direttilmente  il  sociale  commercio  e  l'ordine  comune  civile, 
di  sua  natura  rimane  sottratta  all'impero  della  pubblica  auto- 
rità y, .  I  rapporti  fra  l'uomo  e  la  divinità  sono  universali,  invi- 
sibili, personali  ad  ognuno,  indipendenti  da  ogni  comune  auto- 
rità; i  rapporti  religiosi  sono  indipendenti  da  qualsiasi  podestà 
umana,  e  ad  ogni  modo  la  giurisdizione  politica  non  può  ver- 
sare che  sulle  cose  estrinseche  le  quali,  per  umana  istituzione 
0  per  l'esercizio  della  religione  si  fanno  servire  ad  una  comu- 
nanza qualunque.  Il  sentimento  religioso  è  fra  tutti  il  più  ga- 
gliardo, il  più  irritabile,  il  più  indipendente,  quello  che  gli 
uomini  considerano  come  la  più  preziosa  loro  proprietà.  La  forza 
e  l'autorità  sociale  non  possono  reprimere  il  sentimento  reli- 
gioso, come  non  possono  eccitarlo;  devono  rispettarlo  e  tenerne 
conto,  come  di  un  elemento  d'ordine  e  di  civiltà  (i). 

Giulio  Simon  riconosce  la  libertà  di  coscienza  come  una  neces- 
sità umana,  un  diritto  della  nostra  natura,  che  non  si  può 
togliere  all'uomo,  senza  togliergli  insieme  tutti  i  diritti,  tutta 
la  lil)ertà,  senza  distruggere  l'idea  stessa  del  diritto.  La  libertà 
di  coscienza  è  la  sorgente  del  vigore,  dell'attività,  dell'energia 
individuale  e  nazionale,  il  fondo  comune  di  idealità  e  di  forza 
interiore,  donde  ogni  libertà  privata  e  pubblica  trae  il  suo  con- 
tenuto (2).  Negare  la  libertà  religiosa,  equivale  a  mutilare  Ta- 
nima  umana  (^^;  metterla  comunque  in  dubbio,  equivale  al  met- 
tere in  dubbio  la  circolazione  del  sangue  W.  La  vita  religiosa 
dell'anima  è  naturalmente  sottratta  a  qualsiasi  impero  del 
diritto  umano.  Lo  Stato  non  può  penetrare  nei  cuori,  e  i)erò 
la  libertà  religiosa  cade  sotto  l'impero  della  legge  e  l'autorità 
dello  Stato  soltanto  nelle  sue  manifestazioni  esteriori. 

(1)  Aiisunto  primo  del  diritto  naturale^  §  XXXVI. 

CJ)  La  liberto  di  coscienza^  p.  272. 

(8)  Lar<iulaye,  op.  cit.,  p.  28. 

(4)  La  frase  è  di  De  Bonald,  citata  nel  Larousse,  Dict,  encyclopédique. 
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La  libertà  di  coscienza,  al  di  la  di  cotesti  limiti,  sarebbe  però 
inefficace,  sterile,  una  cosa  morta,  sulla  quale  nessun  umano 
potere  saprebbe  naturalmente  esercitare  qualsiasi  autorità. 
Quando  diciamo  libertà  di  coscienza  intendiamo  perciò  anche 
qualche  cosa  di  esteriore,  una  manifestazione  che  può  avere 
varie  fasi.  In  primo  luogo  si  ha  il  diritto  di  non  essere  costretti 
a  concorrere  in  qualsiasi  maniera  agli  atti  ed  alle  cerimonie 
di  un  culto,  in  secondo  luogo  la  facoltà  di  praticare  pubbli- 
camente il  culto  che  a  noi  piace,  infine  la  libera  manifestazione 
pubblica  (li  qualunque  nostra  opinione,  anche  in  materia  reli- 
giosa, e  quella  di  proporla  agli  altri,  perchè  se  ne  convincano 
e  la  accolgano.  In  tutti  questi  stadi  successivi,  la  libertà  di 
coscienza  deve  essere  piena  e  completa,  come  legittima  espli- 
cazione della  libertà  personale.  "  Chi  impone  le  pratiche  di  un 
culto  suppone  che  Tatto  esterioresia  accompagnato  da  un'  intima 
disposizione  delFanimo,  la  quale  potrebbe  non  esistere:  se  esiste, 
non  e  mestieri  usare  la  coazione,  se  non  esiste,  non  e  lecito  for- 
zare alle  ipocrisie.  Chi  vieta  od  impedisce  l'esercizio  di  atti  di 
culto  anche  pubblici,  quegli  vieta  o  impedisce  cosa  che  è  lecita 
a  chi  la  fa,  appunto  perchè  non  entra  per  niente  nella  sfera 
giuridica  altrui.  Da  ultimo,  chi  esprime  le  proprie  opinioni,  e 
non  usa  violenza  alcuna,  ne  per  farsi  intendere,  né  per  otte- 
nere adesione,  quegli  rimane  ancora  nei  limiti  della  sua  atti- 
vità giuridica  „  ^^\ 

In  nome  della  libertà  di  coscienza,  noi  dobbiamo  anzitutto 
respingere  la  dottrina  dell'intolleranza,  comunque  si  fondi  o 
si  esplichi.  Riconosciamo  che  la  Chiesa  cattolica,  ogni  Chiesa 
e  persino  ogni  opinione  scientifica  può  avere  della  libertà  di 
coscienza  l'idea  affermata  nei  secoli,  da  Sant'Agostino  a 
Leone  XllI,  e  spinta  da  alcuni  scrittori  cattolici  alle  troppo 
note  conseguenze.  A  loro  giudizio,  la  libertà  di  coscienza  non 
è  nella  scelta  del  proprio  culto,  della  propria  fede,  non  può 
essere  riposta  nella  negazione  o  nel  dubbio.  Non  è  lecito  pen- 
sare e  parlare  contro  la  verità,  ed  è  vietata  qualsiasi  mani- 
festazione, che  conmnque  la  offenda.  La  società  civile  deve  rico- 
noscere in  Dio  il  padre  e  l'autore  suo,  riverirne  ed  onorarne 
il  potere  e  il  dominio  sovrano;  lo  Stato  deve  professare  Tu- 
nica vera  religione,  quella  che  per  le  note  di  verità  onde  evi- 
dentemente è  suggellata,  si  riconosce.  **  Lasciando  all'uomo  la 
facoltà  di  professare  qualsiasi  religione,  gli  si  concede  di  potere 

(1  )  Valentino  Pasini,  Della  libertà  di  coscienza,  Milano,  1868. 
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impunemente  dimenticare  e  snaturare  a  sua  posta  un  dovere 
fra  tutti  santissimo,  e  quindi  di  portarsi  al  male  volgendo  le 
spalle  al  sommo  ed  immutabile  bene,  ciò  che  non  è  libertà, 
ma  licenza  e  servaggio  di  un  animo  avvilito  alla  colpa  „  (i). 
Le  anime  più  miti  si  limitano  aìVoccidite  errores  sed  diligite 
eìTuntes,  e  riescono  a  concepire  persino  una  relativa  tolleranza, 
ma  tutti  coloro  che  vivono  fuori  del  gi-embo  della  Chiesa  sono 
perduti,  e  se  non  colle  torture  e  coi  roghi,  devono  essere  perse- 
guitati con  tutti  i  mezzi  che  valgano  a  ricondurli  alla  vera  fede. 
Alla  dottrina  teologica  si  accostano  alcuni  filosofi,  i  quali 
sono  trascinati  dalla  loro  teoria  ad  imporre  all'individuo  qual- 
siasi sacrifìcio  per  quello  che  loro  sembra  il  supremo  interesse 
della  società,  ed  alcuni  scienziati,  che  vorrebbero  usargli  la 
medesima  violenza  per  sottrarlo,  come  essi  dicono,  alle  super- 
stizioni, alle  ubbie  religiose,  al  dominio  del  soprannaturale. 
Per  R.  Mariano  **  l'individuo  non  entra  in  possesso  della  sua 
libertà  di  coscienza  se  non  nella  misura  in  cui  è  capace  di  abdi- 
care alla  sua  individualità  naturale  e  sensibile  e  di  reprimere 
i  moti  del  suo  volere  arbitrario  e  del  suo  pensiero  capriccioso... 
La  libertà  della  coscienza  è  qualcosa  di  storico,  di  reale,  <li 
fattivo  non  è  una  astrazione  né  una  negazione  ,,  (2). 

3.  Lo  Stato  e  la  Chiesa  nella  storia.  —  Le  molteplici  rela- 
zioni dello  Stato  colla  Chiesa  non  sono  necessaria  materia  dei 
nostri  studi  se  non  per  quanto  si  attiene  alla  libertà  di  co- 
scienza e  di  culto.  Questa  limitazione  è  dovuta  jjer  verità  al 
modo  col  quale  noi  consideriamo  nel  diritto  pubblico  dello  Stato 
moderno  siffatte  relazioni,  mentre  nelle  monarchie  assolute  le 
relazioni  della  Chiesa  collo  Stato  costituivano  un  capitolo  d'ogni 
trattato  di  diritto  publìlico.  Ora  noi  intendiamo,  che  lo  Stato 
debba  tutelare  la  libertà  dei  culti  non  già  proteggendo  la  reli- 
gione od  alcuna  sua  manifestazione,  ma  tutelando  l'individuo 
da  persecuzioni  o  coazioni  da  parte  di  qualsiasi  autorità.  Non 
solo  si  devoncj  condannare  le  leggi,  i  regolamenti,  le  ordinanze 
che  impongono  o  vietano  di  credere  in  un  modo  o  nell'altro,  di 
andare  alla  messa,  accostarsi  ai  sacramenti,  ma  anche  quelle 
che  non  tutelano  efficacemente  l'individuo  contro  qualsiasi  coa- 
zione altrui  per  motivi  religiosi.  La  Chiesa  cattolica,  come  le 
altre,  può  scomunicare   i   suoi  fedeli,  non  colpire  i  cittadini 


(1)  Lkoxk  XIII,  P]nciclica  Libertas,  del  20  giuj^no  1888,  «ella  *  Bibl.  di  se.  poi. 
serie  I,  voi.  V,  p.  1164. 

(2)  La  libertà  di  cosciema,  Milano,  pp.  57-58. 
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che  adempiano  ai  doveri  loro  imposti  dalle  leggi,  o  punirli  in 
alcunu  guisa  nel  corpo,  nei  beni,  nell'onore,  nei  loro  rapporti 
pubblici  0  famigliari. 

La  legge  non  può  usare  parzialità  ad  alcuna  religione,  specie 
in  uno  Stato  dove  esistono  parecchie.  La  libertà  di  coscienza 
e  del  culto  cessa  se  una  dottrina  religiosa  è  favorita  dallo  Stato 
ed  ha  per  legge  qualsiasi  vantaggio  sulle  altre.  I  favori  ed  i  pri- 
vilegi accordati  ad  una  Chiesa  tornano  a  persecuzione  di  un'altra; 
possibili  col  sistema  della  tolleranza,  devono  scomparire  con 
quello  della  perfetta  libertà  ed  eguaglianza  religiosa.  Cosi  pure 
la  legge  non  può  uh  deve  costringere  i  cittadini  a  concorrere 
a  qualsiasi  spesa  di  culto.  Questi  sono,  infatti,  i  principii  che 
prevalgono  nei  più  liberi  Stati  moderni,  e  meglio  che  in  altri 
agli  Stati  Uniti  d'America.  Nella  loro  costituzione,  nulla  è 
determinato  con  maggior  cura,  ed  espresso  con  più  sottile  pre- 
cisione del  desiderio  di  perpetuare  e  preservare  la  libertà  reli- 
giosa. 11  popolo  americano  formulava  le  sue  leggi  fondamen- 
tali uscendo  da  secoli  di  persecuzioni  religiose,  e  per  dure  prove 
conosceva  la  vanità  di  tutti  gli  sforzi  intesi  a  vietare  o  dif- 
fondere una  credenza  religiosa  colle  pene  e  coi  terrori  delle 
leggi  umane.  L'unione  della  Chiesa  collo  Stato  o  qualsiasi  altra 
forma  diversa  della  libertà  sarebbe  riuscita  per  quei  coloni  così 
assurda,  come  la  costituzione  di  G.  Locke  per  la  Carolina.  Egli 
è  perciò  che  sino  dalle  prime  costituzioni  americane  noi  tro- 
viamo sancita  non  solo  la  più  assoluta  tolleranza,  ma  l'ugua- 
glianza religiosa  più  completa  (i).  "  Per  la  prima  volta  l'Eu- 
ropa potè  vedere  uno  Stato,  che  cresceva  tra  le  foreste  del 
Nuovo  Mondo,  dove  la  libertà  religiosa  era  assoluta.  Infatti 
la  tolleranza  religiosa  era  stata  determinata  da  una  confusione 
di  diverse  credenze  religiose  come  il  mondo  non  aveva  veduto 
mai.  La  Nuova  Inghilterra  era  sempre  la  fortezza  del  purita- 
nismo;  nelle  colonie  del  sud  la  Chiesa  episcopale  era  istituita 
per  legge,  e  la  massa  dei  coloni  vi  era  devota;  i  cattolici 
romani  costituivano  una  gran  i}arte  della  popolazione  del  Ma- 
ryland, la  Pensilvaiiia  era  nelle  mani  dei  Quaccheri,  ed  i  pre- 
sbiteriani e  i  battisti  erano  venuti  a  colonizzare  il  New  Jersey, 
come  i  luterani  ed  i  fratelli  moravi  abbondavano  nelle  colonie 


(1)  Si  vedano  le  bolle  distinzioni  di  Madison,  Colkdrkìk  e  Roger  Williams,  citate 
da  CooLEY,  Constitutionaì  Limitations^  p.  574,  e  le  sentenze  giudiziarie  che  deter- 
minano chiaramente  la  distinzione  fra  tolleranza  ed  eguaglianza  religiosa,  ivt, 
\).  575  e  seg.,  in  nota. 
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delle  Caroline  e  della  Georgia.  Impossibile,  in  siffatto  caos  di 
credenze,  qualsiasi  confessione  religiosa  „  ^^K  In  una  le^e  del 
Maryland  promulgata  nel  1847  i  legislatori  dichiarano  **  che 
essi  hanno  credenze  diverse  e  nessuno  intende  di  opprimere  a 
tale  riguardo  il  suo  vicino  „  ^^\  Nello  Stato  di  New  York  la 
tolleranza  religiosa  tu  proclamata  nel  1 664,  confermata  nel  1665 
e  d'anno  in  anno  si  estese  e  si  consolidò  in  tutte  le  colonie,  di 
guisa  che  la  costituzione  federale  non  ebbe  che  a  confermare 
il  diritto  comune.  Già  Tart.  VI  dichiarava,  che  ""  nessuna  spe- 
ciale qualificazione  religiosa  sarà  mai  richiesta  come  condizione 
d'attitudine  ad  alcuna  carica  o  funzione  pubblica  „,  e  il  primo 
emendamento  vietò  al  Congresso  di  fare  leggi  relative  all'isti- 
tuzione di  qualsiasi  religione  o  per  vietarne  l'esercizio. 

Nelle  costituzioni  vigenti  nei  vari  Stati  troviamo  però,  anche 
in  materia  di  liberta  di  coscienza  e  di  culto,  «lifferenze  grandi. 
Per  lo  più  si  limitano  a  dichiarazioni  e  prescrizioni  intese  ad 
assicurare  a  tutti  i  culti  la  più  perfetta  eguaglianza  di  fronte 
alle  leggi;  alcune  danno  prova  di  una  grande  diflBdenza  verso 
le  persone,  che  esercitano  funzioni  religiose,  dichiarandole  ine- 
leggibili a  qualsiasi  ufficio  (^),  ed  altre  serbano  traccie  dell'an- 
tico convincimento,  che  reputa  la  religione  elemento  essenziale 
dello  Stato  W.  Ma  secondo  i  testi,  la  giurisi^rudenza  ed  i  più 
illustri  commentatori,  sarebbe  incostituzionale  qualsiasi  legge 
che  concernesse  lo  stabilimento  di  una  religione;  che  costrin- 
gesse i  cittadini  a  farne  le  spese,  con  imposte  od  in  qualunque 
altro  modo  ;  che  li  obbligasse  ad  atti  di  culto,  ne  restringesse 
il  libero  esercizio,  o  comunque  ponesse  freno  alla  libera  ma- 
nifestazione della  coscienza  religiosa.  La  Costituzione  consente 
tuttavia  di  designare  un  giorno  per  le  pubbliche  preghiere, 
di  stipendiare  cappellani  per  l'esercito  e  la  marina,  aprire  e 
chiudere  le  sessioni  delle  Camere  con  preghiere  e  sacre  letture, 
esentare  le  chiese  da  imposte.  Questo  pubblico  riconoscimento 
di  un  culto  religioso  non  è  fondato  interamente  e  neppure  in 
modo  principale  sul  sentimento  di  ciò   che  è  dovuto  a  Dio, 


(1)  Green,  Storia  del  popolo  inglese,  V,  226. 

(2j  Archives  Colonial  du  Rhode-Island,  I,  156.  —  Altri  fanno  risalire  la  libertà 
di  coscienza  alla  Carta  del  1643,  riportata  in  Poore,  II,  p.  1594. 

(3)  Coati tuz.  degli  Stati  di  Tennessee,  Luigiana,  Delaware,  Maryland,  Kentucky. 

(4)  La  Carolina  del  Nord  esclude  dai  pubblici  uffici!  coloro  che  negano  resi- 
stenza di  Dio  (art.  6,  §  1),  e  così  quelle  di  Pensilvania,  Mississipì,  Carolina  del  Sud. 
Quella  del  Tennessee  esige  anche  la  credenza  nella  vita  futura.  Cooley,  op.  cit., 
pag.  468. 
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come  datore  di  ogni  bene  ed  autore  di  ogni  legge;  la  stessa 
ragione  politica  che  determina  lo  Stato  ad  aiutare  istituzioni 
di  carità  e  seminarli,  lo  induce  anche  a  vedere  di  buon  occhio 
il  culto  e  le  istituzioni  religiose,  come  elementi  di  conserva- 
zione delhi  pubblica  morale,  ed  efficaci,  se  non  indispensabiU 
coefficenti  dell'ordine  pubblico  (^\ 

La  Suprema  Corte  federale  ebbe  varie  occasioni  di  definire 
i  limiti  della  libertà  di  coscienza  e  di  culto,  ma  specialmente 
nel  caso  notissimo  dei  Mormoni  dell'Utah.  "  Le  leggi,  sentenziò 
allora  il  Mef  justice  Morrison  R.  White,  governano  le  azioni, 
e  mentre  nulla  hanno  a  vedere  colle  credenze  e  le  opinioni 
religiose,  non  possono  trascurare  la  pratica.  Poniamo  che  i 
sacrifici  umani  facessero  parte  di  un  culto  religioso:  chi  po- 
trebbe sostenere,  che  il  Governo  che  ci  regge  non  li  dovrebbe 
impedire?  Se  anche  una  vedova  atìerniasse  che  la  sua  coscienza 
e  la  sua  fede  religiosa  le  impongono  di  gittarsi  viva  sul  rogo  del 
defunto  marito,  qualunque  Governo  civile  glielo  dovrebbe  im- 
pedire. Le  leggi  che  stanno  a  fondamento  della  nostra  società 
vietano  la  poligamia,  e  non  si  potrebbe  permetterla  senza  dichia- 
rare le  leggi  religiose  superiori  alle  civili,  senza  consentire  ad 
ogni  cittadino  di  farsi  la  propria  legge  da  se,  distruggere  ogni 
civile  Governo  „  ^'^\  Ed  in  generale,  come  dichiarano  le  costi- 
tuzioni degli  Stati  di  New  York,  Illinese  e  California,  si  può 
affermare,  che  "  la  libertà  di  coscienza  non  può  esser  pretesto 
ad  altri  di  licenza,  ne  giustificare  fatti  incompatibili  colla  pace 
e  colla  sicurezza  dello  Stato  „. 

Nel  Belgio  la  libertà  di  coscienza  e  di  culto  è  stata  espli- 
citamente garantita  dalFart.  14  della  costituzione,  insieme  a 
quella  di  manifestare  in  qualsiasi  modo,  che  non  costituisca 
un  delitto,  le  proprie  opinioni.  Sin  dal  16  ottobre  1830  il  Go- 
verno provvisorio  aveva  abolito  tutte  le  leggi  generali  e  par- 
ticolari che  limitano  l'esercizio  di  un  culto  qualsiasi,  e  però  il 
Congresso  sancì  esplicitamente  *"  il  diritto  per  ciascheduno  di 
professare  la  propria  fede  religiosa  senza  poter  essere  per  questo 
processato  o  punito  ;  di  esercitare  il  suo  culto,  senza  che  l'au- 
torità civile  possa  vietarlo  in  tutto  o  in  parte,  per  considera- 
zioni tratte  dalla  sua  natura,  dalla  sua  maggiore  o  minore 
veritii,  dalla  sua  organizzazione  più  o  meno  buona,  o  interve- 


(1)  Op.  cit.,  p.  409  e  seffj,'.,  e  clr.  Stouy,  op.  làt.,  §  1879. 

(2)  Reynolds  rontra  U.  ?:?.,  voi.  98  dei  *  Supreme  Court  Reports,  p.  166  e  seg.. 
citato  da  Scuafi,  op.  cit.,  pp.  36-37. 
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nire  a  regolarla  nel  senso  che  stimerebbe  meglio  in  rapporto 
col  suo  scopo  „  fi).  Quindi,  in  quel  paese  essenzialmente  catto- 
lico, e  per  opera  di  un  Congresso  in  cui  prevalevano  le  idee  più* 
ortodosse  e  dove  i  vescovi  dello  Stato  esercitavano  la  mag- 
giore influenza,  tutti  i  culti  godono  la  stessa  libertà  e  la  stessa 
protezione  della  legge,  nessuno  è  tenuto  a  rispettare  i  giorni 
di  riposo  o  le  altre  prescrizioni  esteriori  di  un  culto,  la  be- 
stemmia e  peccato  non  delitto,  il  matrimonio  civile  deve  prece- 
dere la  benedizione  nuziale,  le  processioni  possono  esser  vie- 
tate per  motivi  d'ordine  pubblico,  lo  Stato  non  interviene 
nelle  nomine  dei  ministri  dei  culti,  e  le  corporazioni  religiose 
possono  ordinarsi  a  loro  talento,  salve  le  disposizioni  della 
legge. 

Non  meno  liberale  e  la  legislazione  federale  della  Svizzera 
in  questa  materia,  come  nelle  altre  affini.  La  costituzione  del 
1 8*48  riconosceva  il  libero  esercizio  dei  culti  cattolico  e  rifor- 
mato proscrivendo  i  gesuiti;  quella  del  1874  usa  una  precisione 
di  linguaggio  veramente  singolare,  guarentendo  la  libertà  di 
coscienza  e  il  libero  esercizio  dei  culti  con  la  più  ampia  tutela 
dei  diritti  del  cittadino  e  degli  interessi  dello  Stato  ^^\  esclude 
i  gesuiti,  vieta  la  fondazione  di  nuovi  conventi.  Queste  dispo- 
sizioni, unite  a  quelle  sulla  tenuta  dei  registri  dello  Stato 
civile,  sulle  tumulazioni,  sui  matrimonii,  costituiscono  la  le- 
gislazione più  desiderabile  per  lo  Stato  moderno,  specie  se 
esso  è  diviso,  come  la  Svizzera,  tra  parecchie  confessioni  reli- 
giose, che  hanno  tutti  i  medesimi  diritti  e  pure  sono  state  tra- 
scinate per  secoli  dalla  superstizione  e  dall'intolleranza  a  com- 
battere tra  loro  lotte  di  sangue,  e  ancora  nel  1848  diedero 
lo  spettiicolo  di  una  guerra  religiosa  che  fu  ad  un  punto  di 
distruggere  la  stessa  Repubblica. 

Questi  principii  si  i)ossono  dire  ora  prevalenti  anche  in  In- 
ghilterra, dove  essi  non  uscirono  da  pacifiche  affermazioni,  ma 
da  lotte  accanite  continuate  fin  quasi  ai  di  nostri,  e  di  cui 
poche  altre  nazioni  porgono  esempio.  Anche  in  Inghilterra  la 
Chiesa  cattolica  era  stata  per  secoli  la  chiesa  dello  Stato  e  la 
chiesa  del  popolo.  Tutti  i  sudditi  della  Corona  riconoscevano 
la  sua  autorità,  accettavano  le  sue  dottrine,  prendevano  parte 
ai  suoi  riti,  ed  adoravano  Dio  nei  suoi  santuarii.  All'ombra 


(1)  Cassaz.  (li  Bruxelles.  27  novembre  1894,  citala  da  Gihos,  Droit  public  de  la 
Bvltjifjite,  §  857. 

(2)  Cost.  1874,  articoli  50  a  54. 


CAPO  IV.      LIBERTÀ   DI  COSCIENZA   E   DI  CULTO  703 

di  questa  maestosa  unità  crescevano  l'ignoranza,  la  supersti- 
zione, le  più  imperiose  pretese,  la  corruzione  più  scandalosa, 
la  ricchezza  degli  uni  e  la  miseria  degli  altri.  Ogni  libertà  del 
pensiero  era  proscritta  e  l'eresia  era  punita  di  morte  (i).  Ma 
con  Vicleffo  cominciarono  le  eresie,  e  con  Enrico  Vili  cessò  l'u- 
nita della  fede.  La  riforma  religiosa  fu  accompagnata  da  nuove 
violenze,  da  nuove  persecuzioni,  ed  i  mutamenti  di  fede  e  di 
politica  che  segnalarono  la  lunga  e  laboriosa  gestazione  della 
riforma  non  lasciarono  alcun  partito,  alcuna  confessione  re- 
ligiosa, immune  da  persecuzioni  e  da  dolori.  Cattolici  e  prote- 
stanti riconoscevano  del  pari  che  era  dovere  dello  Stato  re- 
primere l'errore  e  difendere  la  verità;  la  Chiesa  riformata,  che 
doveva  la  sua  origine  al  principio  del  libero  esame,  assumeva 
la  stessa  autorità  della  Chiesa  di  Roma,  che  pretendeva  all'in- 
fallibilità. Elisabetta  avendo  alla  fine  istituita  la  Chiesa  rifor- 
mata, prescrisse  la  più  assoluta  uniformità  di  dottrina  e  di 
culto,  ricusò  qualsiasi  libertà  di  coscienza,  e  volle  il  giuramento 
di  supremazia,  la  conformità  del  rituale,  l'assiduità  alle  ceri- 
monie del  culto  della  Chiesa  uflBciale. 

L'intolleranza  continuò,  sebbene  i)iù  mitigata  e  piena  d'ar- 
bitrii durante  i  regni  di  Giacomo  I  e  di  Carlo  I,  si  temperò 
durante  la  Repubblica,  ma  le  persecuzioni  in  vario  senso  si 
rinnovarono  sotto  i  due  ultimi  Stuardi.  Alla  fine  l'atto  di  tol- 
leranza ^2),  senza  abolire  alcuno  degli  Statuti  che  i^rescrivevano 
la  conformità  colla  Chiesa  d'Inghilterra,  tolse  di  mezzo  le  più 
severe  disposizioni,  e  riconobbe  almeno  ai  dissidenti  il  diritto 
di  celebrare  pubblicamente  il  loro  culto.  Nuove  e  più  severe 
pene  si  comminarono,  è  vero,  contro  i  cattolici  e  gli  unitarii, 
ma  il  primo  passo  sulla  via  della  libertà  era  fatto.  Già  al  prin- 
cipio del  regno  di  Giorgio  III  i  furori  di  Sacherevell  e  di  Al- 
terbury  ^^^  avevano  lasciato  il  posto  alla  liberale  filosofia  di 
Giovanni  Milton,  di  Giovanni  Locke,  di  Geremia  Taylor  e  di 
Warburton.  Lo  Stato  più  non  temeva  i  cattolici  e  i  non  con- 
formisti, e  la  severa  legislazione  penale  in  materia  religiosa 
andò  attenuandosi.  Nel  17(i7,  a  proposito  di  una  controversia 


(1)  EiisKiNK  May,  Thi'  Const.  historij  of  England^  V  edit.  London,  1875,  voi.  Ili, 
pap:.  GÌ. 

(2)  1   (Ju^'lielmo  e  Maria,  cupo  8. 

(3)  Su  h?acherevell ,  si  veda  lo  studio  di  Paolo  P^irera  nella  **  Revue  de  droit 
public  ^,  voi.  X,  p.  438  e  .se^^.  e  Howell,  Sfate  TnaU,  London,  1812,  voi.  XV, 
parte  1,  p.  412. 
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relativa  alla  Corporazione  di  Londra,  la  Camera  dei  Lordi  af- 
fermò giudiziariamente  i  grandi  principii  della  tolleranza.  *^  Non 
è  un  delitto,  disse  in  quell'occasione  il  giudice  Mansfield,  di- 
chiarare d'esser  dissidenti,  non  è  un  delitto  non  ricevere  la 
comunione  secondo  i  riti  della  Chiesa  d'Inghilterra;  è  invece 
un  delitto  il  farlo,  disobl)edendo  agli  ordini  della  propria  co- 
scienza. Nulla  è  più  irragionevole,  più  incompatibile  coi  di- 
ritti della  natura  umana,  più  contrario  allo  spirito  ed  ai  pre- 
cetti della  religione  cristiana,  più  iniquo,  ingiusto  ed  impolitico 
della  persecuzione,  contraria  del  pari  alla  religione  naturale, 
alla  religione  rivelata  e  alla  sana  politica  „  W, 

Dopo  lotte  accanite  nel  J^arlamento  e  nel  paese,  la  resistenza 
della  Chiesa  anglicana  tu  vinta,  e  si  riconobbe  dapprima  ai 
dissidenti,  poscia  ai  cattolici,  e  finalmente  agli  ebrei  la  liberta 
di  coscienza  e  di  culto,  con  tutte  le  sue  conseguenze  per  Tarn- 
missione  ai  pubblici  impieghi,  all'esercito,  nelle  università,  nel 
Parlamento.  Più  ardua  fu' la  vittoria  per  l'abolizione  delle 
church  rates^  delle  tasse  ecclesiastiche  o  decime,  che  tutti  i 
cittadini  erano  tenuti  a  pagare  alla  Chiesa  ufficiale.  Dopo  il 
progresso  della  dissidenza,  questa  tassa  era  non  solo  ingiusta 
ed  onerosa,  ma  un  attentato  continuo  alla  liberta  di  coscienza. 
Cominciarono  le  resistenze  di  tutte  sorta  nelle  parrocchie, 
specie  dove  i  dissidenti  erano  in  gran  numero  e  persino  pre- 
valenti; e  nel  18+1  fu  presentata  una  prima  proposta  di  abo- 
lizione delle  tasse  ecclesiastiche  al  Parlamento,  dove  neppure 
venne  presa  in  considerazione.  Nel  1858  la  Camera  dei  Comuni 
votò  l'abolizione,  ma  per  dieci  anni  continuò  aspra  la  lotta  fra 
le  due  Camere,  sino  a  che  a  Gladstone  riuscì  di  abolire  le  tasse 
ecclesiastiche,  prima  in  Irlanda,  poi  in  Inghilterra  ed  in  Scozia. 
E  nondimeno  non  si  può  dire  che  la  Kran  Bretagna  riconosca 
ancora  la  piena  liberta  di  coscienza  e  di  culto  e  l'assoluta  egua- 
glianza fra  tutte  le  confessioni  religiose  di  cui  altri  Stati  die- 
dero il  glorioso  esempio,  imperocché  la  Itegina  è  il  capo  su- 
premo della  Chiesa  episcopale  d'Inghilterra,  della  prebisteriana 
di  Scozia,  e  come  imperatrice  delle  Indio  la  suprema  protettrice 
delle  religioni  indiane.  Sebbene  la  meta  ed  oltre  della  popo- 
lazione della  Gran  Bretagna  si  componga  di  dissidenti,  vi  è 
sempre  una  Chiesa  ufficiale. 

Non  credo  necessario  citare  esempi  di  altre  legislazioni  per 
dimostrare  la  ragione  di  essere  della  liberta  religiosa,  il  suo 

(1)  Parliamentary  Histonj^  XVI,  316;  Bkook,  Ifisior.  of  réligious  Liberty,  lib.  II,  432. 
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quasi  generale  riconoscimento,  la  cerchia  entro  la  quale  non 
può  essere  menomata,  i  principali  criterii  ai  quali  devono  ob- 
bedire i  limiti  ad  essa  posti  dalla  legge  nello  Stato  moderno. 
Certo  più  di  qualsiasi  ai  tra  la  libertà  di  coscienza  non  può  es- 
sere affermazione  vana;  essa  h  il  risultato  degli  sforzi  del 
lavoro,  dell'attività  nostra,  e  solo  come  tale  diventa  principio 
di  vita,  energia  pratica,  forza  attuosa,  elemento  di  progresso. 
Non  è  possibile  reggere  colle  medesime  leggi  uno  Stato  dove 
l'attività  religiosa  è  viva  e  vegeta,  dove  la  vita  e  la  coscienza 
religiosa  si  muovono  libere  per  propria  energia,  per  intimo  im- 
pulso, ed  è  soltanto  necessario  trattenerle  perchè  non  trasmo- 
dino, dove  un  numero  prodigioso  di  confessioni  religiose,  nel 
moto  e  nella  gara  reciproca  si  dividono  il  campo  e  riescono 
ad  equilibrarsi  neir  influenza  che  esercitano  nel  popolo,  ed 
un  altro  Stato,  dove  ogni  sano  vigore  interiore  e  intellettuale 
è  pressoché  sopito,  e  la  coscienza  religiosa  giace  sonnolenta 
e  asservita,  sotto  il  peso  di  una  gerarchia  secolare,  dove 
una  confessione  religiosa  oltracotante  fuor  di  ogni  misura, 
vuole  dominare  essa  sola  le  coscienze,  imporsi  allo  Stato,  ac- 
quistare il  sognato  impero  universale.  Ma  vi  è  un  limite  che 
in  nessuno  Stato  la  legge  può  varcare,  come  ve  n'ha  un  altro 
oltre  il  quale  essa  esercita  un'impero  incontrastato.  La  legge 
sarà  tanto  più  efficace  tutela  della  libertà  religiosa,  tanto  meno 
la  dovrà  limitare,  quanto  meglio  un  popolo  saprà  crescerla  e 
svilupparla  in  se  e  intorno  a  se,  nei  limiti  della  vita  e  nel  reale 
progresso  della  società.  Solo  a  questo  modo  l'interesse  sociale 
e  l'interesse  individuale  non  si  troveranno  più  esposti  ad  al- 
cuno di  quei  dolorosi  conflitti  che  per  secoli  derivarono  dalla 
loro  alterna  esagerazione  ed  oggi  ancora  si  possono  dire  inte- 
ramente composti  appena  presso  le  poche  fortunate  nazioni  che 
perciò  si  citano  come  modello  inimitabile. 

-i.  Lo  Sffifo  r  Ut  rf'/l;/i(me  in  Italia,  —  Negli  antichi  Stati 
italiani,  come  in  tutte  le  monarchie  assolute,  era  lecito  ai  cit- 
tadini professare  un  solo  culto,  il  cattolico,  che  era  la- reli- 
gione dello  Stato,  ed  a  mala  pena  e  solo  in  tempi  a  noi  più 
vicini  si  tolleravano  gli  Kl>rei.  La  chiesa  ufliciale  godeva  allora 
di  tutti  i  tàvori  e  di  tutte  le  protezioni  della  legge,  ed  i  cit- 
tadini dovevano  riconoscerne  anello  il  culto  e  l'azione  este- 
riore, se  non  altro  per  certi  atti  della  vita  civile,  quando  il 
parroco  teneva  i  registri  delle  nascite,  univa  in  matrimonio, 
registrava  le  morti.  I^a  pubblica  autorità  prestava  allora  alla 
Chiesa  la  forza  armata,  il    "  braccio  secolare  ^,  per  l'esecu- 

45.     R.  S.  r.  —  2'  Serie  —  Brcxialii,  Dir,  Cattii.,  \11.  Parte  II. 
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zione  delle  sue  sentenze  e  persino  di  prescrizioni  religiose,  e 
sanciva  colle  sue  leggi  alcuni  divieti,  come  quelli  del  lavoro 
festivo,  di  mangiar  carne  in  giorni  di  magro,  di  bestemmiare, 
nei  quali  casi,  alle  pene  spirituali,  andavano  unite  anche 
quelle  comminate  dai  codici.  Lo  Stato  accordava  esenzioni  e 
privilegi  ai  ministri  del  culto,  ne  riconosceva  le  sentenze, 
contribuiva  alle  spese  del  culto  od  obbligava  a  contributo  i 
cittadini,  in  una  parola,  viveva  stretto  alla  Chiesa  ufficiale 
da  una  intima  unione,  che  era  insieme  peccato  e  delitto  violare 
o  turbare. 

Un  progresso  notevole  si  è  compiuto  colla  dottrina  della 
tolleranza,  per  effetto  della  quale  lo  Stato,  pur  avendo  una 
religione  o  preferendola  alle  altre,  e  persino  essendole  largo 
di  aiuti,  consente  che  accanto  ad  essa  le  altre  si  esercitino 
liberamente.  Secondo  la  lettera  dello  Statuto,  tale  sarebbe 
anche  il  fondamento  della  legislazione  italiana,  imperocché  vi 
si  dichiara,  che  "  la  religione  cattolica,  apostolica,  romana  è 
la  sola  religione  dello  Stato  :  gli  altri  culti  ora  esistenti  sono 
tollerati  conformemente  alle  leggi  „ .  Vi  è  dunque  alla  lettera 
una  religione  di  Stato,  la  cattolica,  e  per  gli  altri  culti  una 
semplice  tolleranza,  limitata  per  giunta  a  quelli  esistenti  alla 
proclamazione  dello  Statuto.  Le  idee,  i  divieti,  le  istituzioni 
delle  Chiese  devono  informare,  compenetrare,  dominare  la  vita 
e  l'azione  dello  Stato  :  il  Governo  italiano  avrebl)e  violato  il 
primo  articolo  dello  Statuto  con  tutte  le  limitazioni  poste  alla 
liberta  delle  Chiese,  CA>n  la  logge  sul  matrimonio  civile,  colla 
soppressione  delle  corporazioni  religiose,  colle  leggi  sul  libero 
esercizio  dei  culti,  sulla  leva,  sulle  opere  pie,  colla  stessa  oc- 
cupazione di  Jloma  e  delle  provincie  che  la  Curia  romana  re- 
putava e  reputa  dominio  necessario  alFesercizio  della  sua  spi- 
rituale autoritii,  della  religione  che  lo  Stato  proclama,  riconosce, 
sancisco  per  sua. 

Ma  lo  Stato  è  ima  società  politica,  intesa  a  dichiarare,  coor- 
dinare, tutelare  i  diritti,  amministrare  gli  interessi  di  tutti  i 
cittadini,  promuovere  il  maggior  bene  comune  e  deve  essere 
distinto  dalla  Chiosa,  o  dalle  Chiese  cui  possono  appartenere 
i  cittadini  che  lo  (Compongono.  Il  senso  del  primo  articolo  dello 
Statuto  non  può  essere  inteso  altrimenti,  tenendo  conto  delle 
sue  origini  e  dei  motivi  che  lo  determinarono.  I  sovrani  di 
Savoia,  per  antica  abitudine,  facevano  nelle  loro  leggi  quasi 
un  appello  alla  religione  a  guisa  di  sanzione  morale,  e  la  stessa 
dichiarazione  venne  accolta  nello  Statuto  per  volere  espresso 
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di  Carlo  Alberto  (^\  Con  ciò  si  intendeva  di  dichiarare  questo 
soltanto,  die  in  tutto  quanto  lo  Stato  possa  compire,  anche 
come  tale,  con  rito  religioso,  le  autorità  devono  seguire  le 
forme  del  rito  cattolico.  In  tal  senso  sono  state  fatte  più 
volte  precise  dichiarazioni  nelle  due  Camere  ('^^  le  quali,  in- 
sieme a  tutta  la  nostra  legislazione,  dimostrano,  che  se  l'articolo 
primo  dello  Statuto  non  può  essere  interpretato  alla  lettera, 
d'altra  parte  neppure  si  può  considerare,  come  altri  pensa, 
abolito.  Il  titolo  TI  della  legge  19  maggio  1871,  che  regola 
le  relazioni  dello  Stato  con  essa  o  piuttosto  accenna  ad  al- 
cuni fondamentali  principii,  si  riferisce  esclusivamente  alla 
Chiesa  cattolica.  Alle  sue  domeniche  e  feste  e  non  a  quelle 
di  altre  chiese  si  riferiscono  varii  articoli  del  Codice  civile  e 
di  commercio  (^),  nonché  varie  disposizioni  dei  Codici  di  pro- 
cedura civile  e  penale  e  della  legge  sull'ordinamento  giudi- 
ziario W.  Ne  mancano  in  altre  leggi,  specie  in  quelle  sull'istru- 
zione, esplicite  disposizioni,  le  quali  dimostrano  la  preminenza 
del  culto  cattolico,  a  non  parlare  delle  leggi  colle  quali  lo 
Stato  ne  ha  regolato  speciali  manifestazioni  o  istituti  (^). 

Lo  Stato  italiano  doveva  intatti  rispettare  la  credenza  della 
grande  maggioranza  dei  cittadini,  e  conoscere  il  valore  sociale 
della  religione,  e  la  grande  influenza  che  essa  esercita  nell'or- 
dine morale.  Gli  scrittori  più  eminenti,  le  presenti  condizioni 
dei  più  liberi  popoli,  tutta  la  storia  del  mondo,  dimostrano 
quale  contributo  rechi  la  religione  all'autoritù,  al  rispetto  della 
legge,  al  sentimento  del  dovere,  a  tutti  gli  elementi  più  neces- 
sarii  perchè  lo  Stato  raggiunga  il  suo  fine.  Si  aggiunga,  che 
«'ilcuni  precetti  religiosi  sono  espressione  di  progressi  civili,  ri- 
sultato di  secolari  esperienze  che  lo  Stato  può  e  deve  accet- 
tare, come  quella  del  riposo  domenicale.  Lo  Stato,  il  Muni- 
cipio, la  pubblica  autorità  qualsiasi  che  non  le  rispettasse  o 
vi  contraddicesse  apertamente,  prescrivendo,  per  esempio,  il 


(1)  ScLoiMS  F.,  Storia  della  legislazione  italiana,  voi.  I,  p.  280;  ììavììo.  La  cofèces- 
sione  dello  Statuto^  pp.  2,  15. 

(2)  Si  vedano  i  diflcorsi  dejjli  on.  S.  Tecchio.  1851;  Q.  Sklla,  26  luglio  1862; 
G  Pi.sANKLLi.  23  aprilo  e  1"  maf^fjrio  1867;  G.  Lanza,  8  marzo  1872;  F.  Crisi»!,  3  di- 
cembre 18S9,  ecc. 

(3)  Cod.  civ.,  art»  72.  624.  716;  Cod.  di  comm.,  art*  285,  287. 

(4)  Cod.  proc.  civ.,  art'  43.  635,  753;  Cod.  proc.  pen.,  art'  90  e  587;  Regolamento 
generale  giudiziario,  art.  342. 

(5)  R.  D.  22  dicembre  1861  sul  Santuario  di  Loreto;  R.  D.  7  novembre  1877  sulla 
viifilanza  dell'Opera  pia  di  Terra<anta  ed  altri.  V.  Sarkdo,  Codice  ecclesiastico. 
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riposo  in  un  giorno  diverso  dalla  domenica,  ovvero,  ricono- 
scendo l'opportunità  igienica  d'un  giorno  di  magro,  lo  impo- 
nesse il  mercoledì  anziché  il  venerdì,  recherebbe  offesa  alla 
stessa  libertà,  di  coscienza,  e  darebbe  prova  non  già  di  indi- 
pendenza o  di  spirito  forte,  ma  di  insigne  stupidità.  Così  per 
tutte  le  cerimonie  del  culto  estemo,  anche  per  quelle  che  pos- 
sono recare  qualche  impedimento  alla  libertà  della  circolazione 
e  quindi  in  apparenza  alla  libertà  degli  altri  cittadini,  lo  Stato 
userà  opportunamente  tanto  maggior  larghezza,  quanto  più 
tali  cerimonie  riescono  gradite  alla  maggioranza.  Consentire 
con  soverchia  larghezza  le  processioni  religiose  nelle  città, 
dove  abbondano  atei  e  indifferenti  e  la  circolazione  deve  esser 
libera  a  tutti,  sarebbe  altrettanto  sconveniente,  quanto  vie- 
tarle nei  villaggi,  dove  moltissimi  vi  partecipano  e  quasi  tutti 
le  ossequiano. 

Il  principio  della  **  libera  Chiesa  in  libero  Stato  „  per  quanto 
proclamato  ripetutamente  tra  noi  ^^\  affermato  come  un  as- 
sioma del  nostro  diritto  pubblico  interno  (2),  in  solenni  di- 
chiarazioni della  Corona (^),  in  sentenze  delle  Corti  di  giustizia  ^^K 
non  si  può  dunque  ritenere  siccome  completamente  attuato 
nelle  leggi,  a  cagione  delle  speciali  condizioni  in  cui  si  fe  tro- 
vata e  si  trova  l'Italia.  Il  che  non  contrasta  affatto  con  l'opi- 
nione dominante,  che  reputa  la  Chiesa  dover  essere  libera 
secondo  le  leggi  dello  Stato,  e  trattata  col  riguardo  dovuto 
alla  religione  della  grande  maggioranza,  ma  non  con  privilegii 
o  favori  d'alcuna  specie,  considerando  gli  altri  culti  come  tolle- 
rati. La  protezione  riconosciuta  ai  culti  acattolici  esistenti  nello 
Stato  si  deve  perciò  considerare  in  un  senso  molto  più  largo 
di  quanto  apparirebbe  dal  testo  dello  Statuto,  e  si  estende 
non  solo  ai  culti  che  allora  esistevano  in  Piemonte,  Valdesi 
ed  Israeliti,  ma  a  tutti  gli  altri  che  esistono  o  si  introdussero 
nelle  provincie  successivamente  annesse.  Le  leggi  italiane  non 
conservano  più,  infatti  la  parola  orti  dello  Statuto;  parlano 
di  culti  ammessi  nello  Stato,  di  ministri  dei  culti,  e  se  non 
mancarono  sentenze  che  reputarono  si  potesse  impunemente 
insultare  il  culto  evangelico,  perche  non  tutelato  dallo  Sta- 


li) Cavour,  Minguutti,  opere  citate;  Saredo,  Cod.  eccìca.f  prefazione. 

(2)  Relazione  al  Libro  I  del  Codice  civile. 

(3)  *  Noi    abbiamo    proclamato    la    separazione  della  Chiesa  dallo  Stato  , ,  no- 
vembre 1871,  e  cfr.  id.  15  settembre  1866  e  5  dicembre  1^70. 

(4)  Cassazione  di  Roma,  23  luglio  1877,  *  Legge  „  XVIII,  li,  36. 
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tuto  (^),  prevalsero  anche  nella  giurisprudenza  più  savi  e  libe- 
rali principii  (2)j  che  furono  poi  esplicitamente  sanciti  dal  Co- 
dice penale,  il  quale  non  fa  alcuna  differenza  fra  i  ministri  dei 
varii  culti,  e  tutela  egualmente  la  libertà  di  tutti  (3). 

Una  eccezione  deve  tuttavia  ammettersi  come  in  altri  Stati, 
e  nella  stessa  federazione  americana,  e  concerne  quei  culti,  i 
quali  professassero  pratiche  ripugnanti  ai  principii  sui  quali  si 
fonda  in  Italia  l'ordinamento  giuridico  della  famiglia  e  della 
proprietà,  o  fossero  comunque  contrari  alle  istituzioni  dello 
Stato.  Secondo  Tart.  12  delle  disposizioni  preliminari  del  Co- 
dice civile,  non  è  ammesso  alla  protezione  della  legge  qual- 
siasi istituto  *"  che  possa  derogare  alle  leggi  proibitive  del 
Regno,  che  concernano  le  persone,  i  beni,  o  gli  atti,  né  alle 
leggi  riguardanti  in  qualsiasi  modo  l'ordine  pubblico  ed  il  buon 
costume  „.  E  però  non  potrebbero  essere  tollerati  né  ammessi 
in  Italia,  almeno  pubblicamente  ed  in  tutta  la  loro  esplicazione, 
culti  i  quali  ammettono  la  poligamia,  i  sacrifici  umani,  Tabbru- 
ciamento  delle  vedove,  ed  altre  somiglianti  barbarie,  che  i  Co- 
dici delle  genti  civili  proscrivono  ormai  persino  laddove  reli- 
gioni inumane  continuano  a  raccomandarli  o  ad  ammetterli. 
5.  La  libertà  di  coscieììza  e  il  godimeìito  dei  diritti  civili 
p  politici.  —  Non  si  può  più  consentire  nello  Stato  moderno 
che  alcuna  legge  tolga  argomento  dalla  differenza  del  culto 
per  escludere  i  cittadini  dal  pieno  godimento  dei  diritti  civili 
e  politici,  e  non  ammetterli  a  qualsiasi  carica  civile  o  militare. 
Le  lunghe  lotte  combattute  in  Inghilterra  per  l'emancipazione 
dei  cattolici,  dei  dissidenti,  dei  miscredenti  sono  tra  le  più  glo- 
riose pagine  della  sua  storia  politica,  troppo  note  perchè  sia 
necessario  riassumerle  come  insegnamento  ed  esempio.  Le  leggi 
d'Elisabetta  avevano  imposto  il  giuramento  di  supremazia,  per 
conseguire  qualunque  beneficio  ecclesiastico,  o  impiego  politico 
dipendente  dalla  Corona,  od  un  uflRcio  elettivo,  e  fu  prescritto 
anche  per  i  membri  della  Camera  dei  Comuni  W.  Carlo  II  vi 
aggiunse  Vatfo  di  corporazione,  j^er  cui  nessuno  poteva  esercitare 


(1)  Caas.  di  Torino,  6  settembre  1871,  "*  Giurisprudenza  italiana  ,,  XXIII,  I,  649; 
Corte  d'appello  di  Parma,  21  maggio  1872,  nel  *  Monitore  dei  Tribunali  „,  XIII, 
335.  ecc. 

(2)  Corte  d'Appello  di  Brescia,  13  ottobre  1870,  ecc. 

(3)  Cod.  penale  1889,  art.  140  e  seg.,  e  cfr.  anche  la  legge  elettorale  politica, 
testo  unico,  art.  92. 

(4)  1  Elisabetta,  e.  1,  e  5  id.,  e.  1. 
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uflBci  municipali,  senza  essersi  accostato  alla  comunione  almeno 
una  volta  all'anno,  ed  ancora  più  severi  erano  il  fve  mite  avty 
il  conventicle  ad  ed  altri  successivi  <i).  Appena  nel  1779  il  Par- 
lamento irlandese  dichiarò  ammissibili  ad  impieghi  civili  i  pro- 
testanti che  non  avessero  fatta  la  comunione,  e  sino  alla  fine 
del  secolo  i  cattolici  ed  i  dissidenti  neppure  erano  accettati 
a  servire  nella  milizia;  nel  1813  i  cattolici  irlandesi  furono 
ammessi  ad  occupare  in  Inghilterra  tutte  le  cariche  civili  e 
militari,  che  avevano  diritto  di  occupare  in  Irlanda,  e  nel  1817 
furono  aperti  ai  cattolici  ed  ai  dissidenti  tutti  i  gradi  nell'eser- 
cito e  nella  marina.  Nel  1829  i  cattolici  furono  alla  perfine 
ammessi  a  tutte  le  cariche  civili  e  militari,  e  poterono  anche 
entrare  nel  Parlamento.  Ma  soltanto  nel  1858  vi  fiirono  ac- 
colti gli  Ebrei,  i  quali  appena  nel  1845  erano  stati  ammessi 
alle  funzioni  comunali,  e  resistenze  ancora  maggiori  trovarono 
i  miscredenti,  accresciute  dall'intima  religiosità  del  popolo  in- 
glese, si  che  appena  nel  1885  si  cessò  dal  richiedere  una 
affermazione  o  credenza  religiosa  qualsiasi  per  entrare  nel  Par- 
lamento e  quindi  per  poter  aspirare  ad  uno  degli  impieghi 
civili  e  militari. 

In  Italia  le  lettere  patenti  di  Carlo  Alberto  ammisero  anzi- 
tutto al  pieno  godimento  dei  diritti  civili  e  politici  i  Valdesi, 
e  poco  aspresso  gli  Israeliti  (2).  La  legge  del  19  giugno  1848, 
n.  735,  dichiarò,  che  "  la  differenza  di  culto  non  forma  eccezione 
al  godimento  dei  diritti  civili  e  politici  ed  airammissil)ilita  alle 
cariche  civili  e  militari  ^.  Così  si  dichiarò  successivamente  in 
tutte  le  Provincie  annesse,  che  *"  i  cittadini  sono  eguali  da- 
vanti alla  legge,  qualunque  sia  il  culto  religioso  che  profes- 
sano „,  riconoscendo  loro  piena  eguaglianza  di  diritti  civili  e 
politici  ^^).  Non  si  può  considerare  come  un  vincolo  religioso 
il  giuramento  imposto  ai  senatori  e  ai  deputati,  ne  quello  che 
viene  prestato  davanti  ai  tribunali,  trattandosi  di  atto  che 
dopo  la  legge  del  30  giugno  1870  è  divenuto  esclusivamente 
civile,  essendo  stata  soppressa  nella  forniola  del  giuramento 
l'invocazione  di  Dio.  E  vero  che  il  magistrato  deve  avvertire 
chi  giura  non  solo  dell'importanza  morale  dell'atto,  ma  del  vin- 


ci) 13  Carlo  II,  stat.  2,  e.  1;  18  e  14  Carlo  II.  e.  4;  16  Carlo  II,  e.  4,  ecc. 

(2)  Lett.  patenti  del  17  febbraio  1848,  e  R.  D,  29  marzo  1848. 

(3)  Decreti  del  4  e  11  luglio  del  Governatore  per  la  Lombardia,  e  si  vedano  gli 
altri  decreti  successivamente  emanati  nelle  altre  provincie,  sino  al  R.  D.  3  ot- 
tobre 1870,  n.  5916,  per  le  provincie  romane. 


CAPO  IV.      LIBERTÀ   DI   COSCIENZA  E  DI  CULTO  711 

colo  religioso  che  i  credenti  contraggono  con  esso  davanti  a 
Dio,  e  l'osservanza  di  questa  formola  e  sancita  sotto  pena  di 
nullità,  ma  essa  dimostra  questo  solo,  che  per  i  credenti  il 
giuramento  ha  un  valore  di  più. 

t).  Gli  (tifi  dello  Sfato  civile,  il  matrimonio.  —  La  Chiesa, 
durante  il  medio  evo,  assunse  il  monopolio  degli  atti  dello  Stato 
civile,  cioè  di  quelle  qualificazioni  giuridiche,  che  la  legge  at- 
tribuisce all'individuo,  considerato  nelle  sue  relazioni  con  la 
famiglia  e  con  lo  Stato.  L'autorità  ecclesiastica  teneva  i  re- 
gistri delle  nascite,  dei  matrimonii  e  delle  morti,  e  la  podestà 
civile  riconosceva  la  validità  di  questi  atti  custoditi  nelle  par- 
rocchie, anche  a  tutti  gli  effetti  civili.  Ma  a  questa  maniera 
si  provvedeva  soltanto  ai  cattolici,  e  perciò  si  proclamò  in 
Francia  la  legge  del  20  settembre  1792,  che  fece  anche  del 
matrimonio  una  istituzione  civile,  e  fu  accolta  nel  codice  Na- 
poleone ed  imitata  da  quasi  tutti  gli  Stati  d'E]uropa.  Qualche 
Stato,  come  il  Belgio,  ne  ha  fatto  una  precisa  disposizione  co- 
stituzionale. "  La  redazione  degli  atti  dello  stato  civile  e  la 
tenuta  dei  registri  sono  attribuzioni  esclusive  delle  autorità 
comunali  (art.  109)  „.  Ed  è  infatti  una  necessità  per  tutti  gli 
Stati  che  riconoscono  il  principio  della  libertà  di  coscienza  e 
non  possono  costringere  i  cittadini  a  chiedere  la  benedizione 
religiosa  per  le  nozze,  a  battezzare  i  loro  figliuoli,  a  portare 
i  loro  morti  alla  Chiesa.  In  Italia  la  competenza  esclusiva  dello 
Stato  nella  tenuta  dei  registri  dello  stato  civile  venne  rego- 
lata, insieme  al  matrimonio,  dal  Codice  civile,  dal  R.  D.  15  no- 
vembre 18G5  e  dalle  successive  disposizioni,  che  provvedono 
a  tutti  i  casi  di  nascite,  matrimoni,  morti,  adozioni,  legitti- 
mazioni, mutamenti  di  cognomi  e  via  via,  in  Italia,  all'estero, 
nell'esercito,  sulle  regie  navi  e  dovunque  ^^). 

Come  gli  altri  atti  dello  stato  civile,  anche  il  matrimonio, 
per  tutti  i  suoi  effetti  giuridici,  deve  essere  regolato  dallo 
Stato.  Il  matrimonio  è  stato  sempre  considerato  come  una 
istituzione  che  ha  intime  relazioni  con  l'ordinamento  morale 
0  civile  d'una  nazione,  sebbene  non  andasse  mai  scevro  da  ceri- 
li) Cod.  civile,  lib.  XII;  RR.  Decreti:  15  novembre  1865,  n.  2602;  26  aprile  1866, 
n.  2854;  14  febbraio  1869,  n.  4872;  30  dicembre  1865.  n.  2602;  26  aprile  1866,  n.  2854; 
14  febbraio  1809,  n.  4872;  30  dicembre  1865,  n.  2721;  14  j^iu^no  1874,  n.  1961; 
23  ottobre  1874.  n.  2135;  Lecrj^i  20  marzo  1863,  n.  1265;  23  marzo  1865,  n.  2197; 
e  8Ì  vedano  inoltre  le  vicrenti  lej^^i  comìinale  e  provinciale,  consolare,  per  la  ma- 
rina mercantile,  per  l'esercito,  per  il  servizio  delle  navi  armate,  ed  i  corrispon- 
denti regolamenti. 
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raonie  religiose.  Uscito  da  un  primo  stadio  di  selvaggia  pro- 
miscuità, che  forse  era  anche  allora  eccezionale,  cessate  le 
primitive  immoralità  sessuali  e  le  strane  forme,  che  non 
sono  di  matrimonio,  delle  unioni  a  termine,  a  prova,  o  co- 
munque libere,  venute  meno,  sotto  V  influsso  del  possente 
istinto  della  riproduzione,  la  poliandria  e  le  forme  affini,  e 
per  opposte  ragioni,  sotto  l'influsso  dell'emancipazione  della 
donna,  limitata  la  poligamia,  l'associazione  coniugale  del  pa- 
drone e  della  schiava  diventa  a  poco  l'unione  cosciente  e 
libera  dei  due  coniugi  (^).  Il  diritto  romano  la  eleva  a  con- 
soìiium  omnis  ritae,  a  divini  et  Immani  iuris  communicatiOj  e 
la  consacra,  come  gli  altri  popoli  civili  dell'antichità,  con 
sanzioni  civili  e  religiose.  La  Chiesa  cattolica,  nei  suoi  pri- 
mordi, considera  il  matrimonio  come  istituzione  sociale,  e 
pur  elevandolo  a  dignità  di  sacrameuto,  non  ricusa  di  rico- 
noscere la  preminenza  delle  leggi  civili,  mentre  ì  contraenti  non 
per  precetto  religioso,  ma  per  pia  costumanza  si  recano  ad 
implorare  la  benedizione  nuziale  f2\  Ma  quando,  nelle  inva- 
sioni barbariche  e  fra  la  confusione  feudale,  la  Chiesa  assume 
anche  il  civile  reggimento  delle  popolazioni,  essa  regola  esclu- 
sivamente il  matrimonio  secondo  le  sue  leggi.  Il  concilio  di 
Trento  corresse  gli  abusi  che  avevano  inquinata  l'istituzione 
e  determinò  che  esso  dovesse  esser  celebrato  davanti  al  par- 
roco di  uno  dei  due  sposi  ed  a  due  testimoni,  e  lo  considerò 
come  un  sacramento,  determinandone  gli  impedimenti,  le  forme, 
i  riti,  e  facendone  in  tutto  una  istituzione  canonica. 

Ma  non  può  disconoscersi  il  grande  interesse  sociale  di 
questa  istituzione  (^).  Lo  Stato  che  tutela  la  società  e  il  buon 
ordinamento  della  famiglia,  ha  il  diritto  di  determinare  i 
requisiti  che  deve  avere  quello  che  nc^  è  il  fondamento,  le  con- 
dizioni necessarie  perchè  l'unione  fra  l'uomo  e  la  donna  si  possa 
considerare  comò  matrimonio  nel  consorzio  civile  e  produca  tutte 
le  conseguenze  giuridiche  che  ad  esso  si  connettono  nella 
società.  La  legge  civile  provvede  all'ordinamento  della  famiglia 
e  quindi  a  determinare  tutte  le  condizioni  intrinseche  ed 
estrinseche  del  matrimonio,  secondo  i    sentimenti  morali,  le 


(1)  Lktuurneau  Cu.,  Vévolution  du  mariage  et  de  la  famille,  Paris,  1888, 

(2)  Relaziono  al  Senato  del  Regno  sul  progetto  di  Codice  civile,  p.  15. 

(8i  PoTuiER,  Traile,  du  contrai  de  mariage ^  Paris,  18*S1  ;  Castaonola,  op.  cit.. 
p.  151  e  seg.  —  Cantra:  Rosmini,  Sulle  leggi  civili  del  matrimonio  dei  cristiani^  To- 
rino, 18ol  ;  GiOKGiM,  Diftcorso  sul  matrimonio  civile,  Milano,  1860. 
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convenienze  giuridiche,  le  necessita  ed  i  costumi  del  popolo 
per  cui  sono  fatte,  e  di  tal  guisa  da  non  turbare  o  scemare 
in  venin  modo  la  libertà,  della  coscienza.  1  coniugi  possono 
prima  o  poi  consacrare  la  loro  unione  col  rito  religioso,  an- 
nettere a  questo  solo  importanza  e  considerare  il  matrimonio 
innanzi  al  sindaco  come  una  formalità  civile.  A  rigore  nes- 
suna legge  può  imporre  altri  vincoli  fiior  di  quello  per  cui 
essa  prescrive  che  per  essere  suscettibile  di  tutti  i  suoi  effetti 
civili  il  matrimonio  sia  celebrato  davanti  all'ufficiale  di  Stato 
civile,  non  può  prescrivere  che  siano  compiute  certe  cerimonie 
religiose  o  vietare  che  lo  siano  prima  di  quello.  Nessuna  legge 
vieta  a  due  cittadini  di  sesso  diverso  di  vivere  assieme  senza 
vincolo  alcuno,  e  a  maggior  ragione  non  potrebbe  vietare 
che  questo  vincolo  sia  consacrato  soltanto  dalla  religione. 
D'altronde,  in  un  paese  dove  non  fosse  così  acuto  il  conflitto 
fra  lo  Stato  e  la  Chiesa,  l'accordo  sarebbe  molto  facile  e  lo 
stesso  sacerdote,  celebrando  e  benedicendo  le  nozze,  avverti- 
rebbe che  se  con  esso  è  completo  ed  indissolubile  il  legame 
innanzi  a  Dio,  non  è  tale  innanzi  allo  Stato  e  alla  legge  se 
non  è  concluso  nelle  forme  prescritte.  Sventuratamente  in 
Italia  non  mancano  ministri  del  culto  perversi  o  ignoranti,  i 
quali,  eccitando  i  coniugi  a  non  presentarsi  al  sindaco,  tengono 
mano  al  più  sfacciato  libertinaggio,  aumentano  il  numero 
delle  nascite  illegittime  e  il  disordine  dì  tante  povere  famiglie. 
Una  legge  che  vietasse  cotesto  inganno  determinato  dall'igno- 
ranza, secondato  da  un  vero  spirito  di  ribellione  alle  leggi 
dello  Stato,  fecondo  di  così  gravi  conseguenze,  non  turberebbe 
la  libertà  d'alcuna  coscienza  e  tanto  meglio  se  fosse  possibile 
togliere  un  dissidio,  di  cui  neppure  il  conflitto  acuto  fra  lo 
Stato  0  la  Chiesa  basta  a  giustificare  l'esistenza  in  una  società 
civile.  Il  ministro  del  culto  dovrebbe  egli  stesso  ricusare 
l'ufficio  suo  a  coloro  che  non  si  sono  prima  presentati  al  sin- 
daco o  non  dichiarano  per  lo  meno  di  conoscere  tutte  le  con- 
seguenze cui  vanno  incontro  essi  e  la  prole,  qualora  non  ottem- 
perino alle  prescrizioni  della  legge  (^). 

(1)  In  Francia  la  ìe^ge  del  18  germinale,  anno  X,  che  contiene  gli  articoli  orga- 
nici del  Concordato,  ha  stabilito  che  i  curati  potessero  dare  la  benedizione  nuziale 
soltanto  a  coloro  i  quali  giustifìcaiisero  d*aver  contratto  matrimonio  davanti  all'uf- 
ficiale  di  stato  civile,  e  gli  articoli  199  e  200  del  Codice  penale  del  1810  sancirono 
severe  pene  contro  i  ministri  dei  culti  che  procedessero  alla  cerimonia  religiosa 
senza  essersi  accortati  della  celebrazione  del  matrimonio  civile.  Nel  Belgio  fu 
accolto  lo  stesso  principio  nella  Costituzione  e  nel  Codice  penale  del  1867  ;  e  la 
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Fuor  di  dubbio  non  manca  la  possibilità  di  qualche  con- 
flitto tra  le  due  autorità  che  tutelano  l'unione  coniugale,  dap- 
poiché gli  impedimenti  matrimoniali  del  diritto  canonico  non 
sono  i  medesimi  del  diritto  civile.  Questo  non  riconosce,  per 
esempio,  l'impedimento  dei  voti  solenni  e  perpetui,  che  de- 
riva, secondo  la  Chiesa  cattolica,  dall'ordinazione  sacerdotale  (^^ 
h'  intpedimenfum  ordinisi  era  sancito  anche  dalle  leggi  civili 
dovunque  lo  Stato  era  soggetto  alla  Chiesa  e  sino  a  che  durò 
il  regime  concordatario,  ma  la  Rivoluzione  francese,  in  nome 
della  libertà  di  coscienza  proclamò  un  opposto  principio,  e  la 
legge  del  8  settembre  1791  dichiarò  che  "  lo  Stato  non  rico- 
nosce voti  religiosi  in  alcun  vincolo  contrario  al  diritto  na- 
turale od  alla  costituzione  „.  Il  Codice  civile  non  aggiunse 
altro,  e  la  giurisprudenza  oscillò  per  qualche  anno  dubbiosa  : 
solo  in  tempi  vicini  a  noi  il  matrimonio  del  prete  catto- 
lico è  tenuto  senza  contrasto  per  valido  a  tutti  gli  effetti 
civili  ^2).  Lo  stesso  avvenne  in  Italia:  non  mancano  sentenze 
che  tennero  per  nullo  il  matrimonio  del  prete  cattolico,  traendo 
argomento  principalmente  dal  primo  articolo  dello  Statuto  ^^^\ 
ma  prevalse  la  contraria  opinione,  fondata  ]^recipuameute  sul 
fondamentale  principio  giuridico,  per  cui  le  nullità  devono 
essere  dichiarate  dalla  legge  civile  e  non  si  possono  togliere 
da  altre  leggi  o  presumere  per  analogia  ^^\  E  di  conseguenza 


lejjge  pruRsi.ina  del  20  marzo  1874,  estesa  nel  1878  a  tutto  T  Impero,  rese  del  pari 
obbligatorin  la  precedenza  del  matrimonio  civile.  In  Italia  un  pro^j^etto  analogo 
fu  presentato  il  15  maggio  1878  al  Parlamento  e  non  fu  discusso  (Vigliani,  Le- 
gislat.  XI,  Sess.  8*,  Stampato  N.  48).  Ripresentato  dal  ministro  Conforti,  il  3  di- 
cembre 1878  (LegiMl.  XIII,  Sess.  2',  Stampato  N.  124)  venne  approvato  dalla  Camera 
(13  e  19  maggio  1879),  ma  morì  in  Senato,  sebbene  avesse  su  di  esso  riferito 
Ton.  Carlo  Cadorna  (Stampato  N.  128).  Lo  stesso  progetto  presentò  il  27  dicembre 
1892  e  di  nuovo  il  28  febbraio  1893  il  ministro  Boxacci,  e  ripresentò  emendato 
il  13  giugno  1893  il  ministro  Eula,  ma  non  andò  oltre  la  relazione  (Legisl.  XVIII, 
Sess.  1*.  Stampato  114  e  \Hhis), 

(1)  Concilio  Tridentino,  Sess.  XXIII,  capo  17,  Do  ref.;  Sess.  XXIV,  Cationea;  si 
vedano  i  trattati  di  diritto  canonico. 

(2)  Cassazione  di  Francia,  25  gennaio  1S88,  Hopin  e.  Sterlin;  Corte  d'Appello  di 
Parigi,  23  marzo  1888,  0'  Rorke  e.  Grados,  nel  "  Journal  du  Palais  „,  1888,  p.  481; 
e  *  Pandectes  fran^aises  „,  1888,  parte  li,  p.  184;  Laurent,  Prinripes  de  droit  civìL 
voi.  II,  §§  369,  370;   Dkmolombk,   Traité  du  mariaf/e,  voi.  I,  n.  131  e  seg. 

(3)  C.  d'Appello  di  Trani,  21  luglio  1867,  Capecc  e.  Perrone  e  Lucrezio,  "*  Annali 
di  giuriaprud.  „,  III,  2,  p.  106;  Cass.  di  Napoli,  29  giugno  1871,  Treglia  c.Treglia. 
*  Legge  „  1871,  I,  p.  569;  Cons.  di  Stato,  8  maggio  1873,  *  Legge  ,,  1873,  IL  p.  209. 

(4)  Corte  d'Appello  di  Genova,  16  luglio  1866,  Oderò  e.  Metalpe,  "*  Legge  ,,  I86tì. 
I,  p.  714;  Id.  di  Napoli,  22  febbraio  1869,  Treglia  e  Mont^fusco  e.  Treglia,  *  An- 
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nessun  uflBciale  di  stato  civile  potrebbe  ricusarsi  alla  celebra- 
zione del  matrimonio  di  un  prete  cattolico,  senza  venir  meno 
ai  doveri  del  proprio  ufficio  ed  andar  soggetto  ad  una  pena. 
7.  Dei  delitti  contro  hi  libertà  di  coscienza  e  di  culto. 
—  Per  molti  secoli  si  conobbero  e  si  punirono  soltanto  i  de- 
litti contro  la  religione.  Nel  periodo  teocratico  l'idolatria,  la 
bestemmia  e  qualunque  offesa  alla  divinità  è  punita  di  morte; 
così  ogni  offesa  al  patrio  culto  ed  ai  suoi  ministri  è  insieme 
delitto  e  peccato,  e  si  puniva  con  inaudita  severità,  come  nei 
Codici  deirindia,  dell'Egitto  e  nelle  leggi  mosaiche  ^^\  Severe 
erano  anche  le  leggi  ateniesi,  e  Roma  stessa,  in  tutto  quanto 
concerneva  la  religione,  parve  dimentica  di  quello  spirito  di 
moderazione  e  di  equitJi,  che  informò  tutta  la  sua  legisla- 
zione. Si  punivano  l'apostasia,  l'eresia,  il  proselitismo,  la  be- 
stemmia, lo  spergiuro,  la  violazione  del  sepolcro  ed  ogni 
altro  reato  che  poteva  offendere  la  religione.  E  più  infierirono 
le  persecuzioni  e  crebbe  l'intolleranza  dopo  il  cristianesimo, 
si  che  fu  per  secoli  un  succedersi  di  leggi  feroci,  di  pene  or- 
rende, di  estremi  rigori.  Il  delitto  religioso  non  offendeva 
soltanto  la  divinità,  ma  altresì  la  vita  dello  Stato,  ed  una 
delle  sue  istituzioni  necessarie,  che  egli  deve,  ancora  secondo 
il  Carmignani,  difendere  ad  ogni  costo  con  sanzioni  penali. 

Le  leggi  moderne  muovono  da  un  concetto  assolutamente 
diverso,  la  tutela  dell'  individuo,  della  libertà  della  sua  co- 
scienza, del  culto  che  egli  ha  il  diritto  di  esercitare.  La  legis- 
lazione francese  del  1810  rigetta  per  la  prima  la  vecchia 
enumerazione  dei  delitti  religiosi,  prevenendo  gli  ostacoli  posti 
al  libero  esercizio  di  culti  autorizzati  dallo  Stato,  ma  da  pochi 
Codici  viene  imitata;  in  Italia,  quello  delle  Due  Sicilie  con- 
tinua a  punire  il  sacrilegio,  il  proselitismo,  la  bestemmia,  e 
tutti  gli  atti  che  turbano,  impediscono  od  offendono  il  libero 
e  tranquillo  esercizio  del  culto  cattolico,  ed  anche  il  Codice 
toscano,  mentre  protegge  soltanto  la  religione  cattolica,  pu- 
nisce severamente  il  sacrilegio,  la  bestemmia  ed  altri  peccati, 
dei  quali  non  può  occuparsi  il  moderno  legislatore.  Il  Codice 


nali  (li  giurisprudenza  ,,  II,  p.  17;  Id.  di  Cagliari,  U»  maggio  1870,  **  Legge  ,. 
1^70,  I,  p.  906;  I.l.  di  Trani,  22  marzo  1881,  Gravili  e.  Urso,  *  Ivi  „  1881,  lì,  120, 
E  cfr.  i  commenti  al  Codice  civile  dei  profesaori  Biaxcui  P.  S.,  II,  p.  348;  Bobsari, 
I,  §§  22r)  e  seg.  ;  Ricci,  I,  n.  61  e  seg.;  Pacifici-Mazzoni.  I,  n.  236,  ecc. 

(1)  TnoNi88KN,  Études  sur  Vhistoirt  de  droit  criminel  deti  peuple»   anriens;    Cab- 
rara.  Delitti  contro  la  religione,  nel  Programma,  parte  upeeiàU,  voi.  IV,  §§  3226  e  seg. 
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sardo,  per  quanto  migliore,  era  anch'  esso  ben  lontano  dal 
rispondere  ai  concetti  che  devono  dominare  in  questa  materia 
la  legislazione  penale  di  un  libero  popolo  (i).  Principii  anche 
più  larghi  e  completi  di  quelli  onde  la  Francia  aveva  dato 
l'esempio  furono  invece  accolti  nei  codici  d'altri  Stati,  e  spe- 
cialmente nel  Codice  penale  germanico  ^2),  in  quelli  dell'O- 
landa e  del  Cantone  di  Zurigo  e  in  qualche  altro. 

Il  nuovo  Codice  penale  italiano,  nel  capitolo  relativo  ai 
delitti  contro  la  libertà  dei  culti,  ha  segnato  un  notevole  pro- 
gresso (^).  Punisce,  è  vero,  la  violazione  dei  sepolcri,  un  delitto 
che  offende  il  senso  morale  anche  di  chi  non  appartiene  ad 
alcuna  religione,  ma  fuor  di  questo  caso,  non  si  occupa  del 
peccato,  ma  della  violazione  della  libertà,  e  non  parla  quindi 
della  bestemmia,  dello  spergiuro,  del  sacrilegio,  dell'  eresia, 
dell'apostasia  e  di  tutto  quell'arsenale  di  reati,  che  ingombrava 
i  Codici  precedenti.  Contro  la  liberta  dei  culti  prevede  tre 
reati:  l'impedimento  alle  cerimonie  rehgiose,  il  pubblico  vili- 
pendio contro  chi  professa  un  culto  ammesso  nello  Stato, 
l'oltraggio  alle  cose  destinate  al  culto,  e  la  violenza  contro 
il  ministro  di  esso.  E  chi  segua,  nei  lavori  preparatori!,  la 
genesi  di  queste  disposizioni,  s'avvede  come,  dalla  prima  idea 
di  guarentire  da  qualsiasi  offesa  la  religione  e  specialmente  la 
religione  cattolica,  si  venne  fino  a  quella  di  tutelare  la  libertà 
che  hanno  i  cittadini  di  professare  il  culto  che  essi  preferiscono 
nella  loro  libera  coscienza  e  per  il  quale  lo  Stato  e  le  sue  leggi 
non  devono  mostrare  ne   preferenza,  ne  diffidenza  alcuna. 

8.  Abusi  dei  ministri  dei  culti.  —  Parvero  a  taluno  una 
violazione  della  libertà  che  abbiamo  fin  qui  illustrata  e  di 
cui  esponemmo  sommariamente  le  legali  guarentigie,  alcune 
disposizioni  del  Codice  penale  contro  gli  abusi  dei  ministri  dei 
culti.  E  pure  fin  dai  primordi  del  liegiio,  il  Governo  italiano 
era  stato  costretto  a  far  appello  al  sentimento  di  cittadini  e 
di  italiani  dei  ministri  del  culto,  al  loro  zelo  per  i  veri  inte- 
ressi della  religione  e  della  Chiesa,  alla  responsabilità  di 
coloro  per  cui  colpa  sarebbe  stata  turbata  la  pace  pubblica  ^^\ 


(1)  A.  Negri,  Dei  delitti  contro  la  libertà,  Milano,  Vallardi:  Costanzo  Peratomkr, 
Dei  delitti  contro  la  libertà^  Catania,  1891. 

(2)  Delitti  relatiri  alla  relifjìone,  §§  153  a  166. 

(3)  Articoli  140  a  144. 

(4)  Si  veda  epecialment-e  la  circolare  del  16  ottobre  1861,  colla  quale  il  Ministro 
MiGLiETTi,  a  mezzo  dei  Procuratori  generali,  avverte  gli  arcivescovi  ed  i  vescovi 
di  non  ostacolare  le  istituzioni  dello  Stato.  Sabedo,  Cod,  eccl.,  IV,  pp.  324-329. 
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Ma  poco  o  uulla  valsero  le  benevoli  esortazioni,  e  fu  giuoco- 
forza  richiamare  nuovamente  i  procuratori  generali  ad  una  più 
rigida  osservanza  delle  leggi,  mentre  si  pensò  a  qualche  più 
efficace  provvedimento.  Persino  il  Belgio  era  stato  costretto 
a  dichiarare  punibili  i  ministri  del  culto,  i  quali,  nell'esercizio 
del  loro  ministero,  con  discorsi  pronunciati  in  pubblico,  aves- 
sero direttamente  attaccato  il  governo,  le  leggi,  i  decreti  della 
pubblica  autorità.  Ma  dopo  il  1870  parve  di  dovere  accordare 
alla  Chiesa  cattolica  una  libertà  ancora  più  grande,  e  furono 
persino  aboliti  quegli  articoli  del  Codice  penale  sardo,  che  non 
erano  mai  stati  applicati  con  troppa  severità  ^^). 

Senonchè  l'esperienza  non  tardò  a  dimostrare  la  necessità 
di  qualche  provvedimento.  Lo  riconobbe  persino  Ton.  M.  Min- 
ghetti,  pur  ammettendone  la  difficoltà,  imperocché  "  vi  sono 
tali  reati,  che  solo  i  ministri  del  culto  possono  commettere 
ed  ai  quali  è  mestieri  por  mente  nella  compilazione  del  Codice 
penale,  e  vi  sono  altri  reati,  che,  sol)bene  possano  esser  com- 
messi da  tutti  i  cittadini,  acquistano  però  una  maggior  gra- 
vità quando  siano  opera  del  sacerdote  nell'esercizio  delle  sue 
funzioni  ,.,  ('^).  Ma  indarno  furono  proposte,  con  legge  speciale, 
le  disposizioni  che,  dopo  esser  state  vivacemente  combattute 
per  molti  anni,  specie  nella  Camera  vitalizia,  trovarono  posto 
pili  appropriato  nel  Codice  penale  del  1SS9.  Esclusa  la  puni- 
zione del  ministro  del  culto  che  turbi  la  pace  delle  famiglie, 
e  la  coscienza  pubblica,  imperocché  così  vaghe  e  generiche  lo- 
cuzioni sarebl)ero  state  suscettibili  delle  più  diverse  interpre- 
tazioni; si  dichiararono  punibili:  il  ministro  del  culto,  che 
nell'esercizio  delle  sue  funzioni,  pubblicamente  biasima  o  vili- 
pende le  istituzioni,  le  leggi  dello  Stato,  o  gli  atti  delle 
autorità;  quello  che  prevalendosi  della  sua  qualità,  eccita  al 
dispreiiio  delle  istituzioni,  delle  leggi  e  delle  disposizioni  del- 
l'autorità, ovvero  all'inosservanza  delle  leggi,  delle  disposizioni 
dell'autoritìì  e  dei  doveri  inerenti  ad  un  pubblico  ufficio;  e 
quello  che  prevalendosi  della  sua  qualità,  costringe  o  induce 
alcuno  ad  atti  o  dichiarazioni  contrarie  alle  leggi,  od  in  pre- 
giudizio  (lei    diritti  in  virtù   di    esse  acquisiti  ^•^).    Così,  senza 


(1)  'Aiticeli  2t\S,  209,  270,  leKjre  5  friu^no  1871,  n. 

(2)  Lo  Sfato  e  la   Chirsa^  j).  148. 

r8)  Artir'cjli  182.  1>^8.  184,  e  Cfr.  Lo^'isì.  XII,  Sess.  2%  Cam.  dei  Dep.,  Doc.  75 
(Mancini):  Lo^'i«<l.  XIII.  Scss.  1',  8.5.  Dar.  20.  disegno  respinto  dal  Senato  il  7 
nia^'<,'io  li577  su  rolazione  Lami-lktico,  Dar.  27. 
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eccezione  per  alcun  culto,  la  legge  ha  rispettata  la  libertà 
dei  ministri  di  tutti  nell'esercizio  delle  loro  funzioni,  ma  nel 
medesimo  tempo  ha  provveduto  perchè  essi  non  possano  re- 
care alle  leggi  ed  alle  istituzioni  dello  Stato  offese,  per  l'au- 
torità e  Tinfluenza  loro,  di  gran  lunga  maggiori  di  quelle  che 
potrebbero  derivare  da  altri  cittadini. 

y.  Riunioni  del  clero  in  chiesa  e  fuori,  processioni,  —  La 
libertà  di  coscienza  e  di  culto  esige  che  siano  interamente 
libere  le  adunanze  che  si  tengono  nelle  chiese,  a  scopo  di  culto. 
Per  questi  atti  di  culto  interno  non  è  necessario  dare  alcun 
avviso  preventivo  alle  autorità,  nfe  si  richiede  alcun  permesso, 
che  anzi  l'autorità  giudiziaria  ha  ritenuto,  che  se  anche  le  ce- 
rimonie ed  i  discorsi  nelle  chiese  fossero  tenuti  da  laici,  purché 
sopra  argomenti  attinenti  al  culto,  la  libertà  dovesse  essere 
piena  ed  intera,  ne  si  possa  ammettere  V  intervento  di  alcuna 
autorità.  In  alcune  provincie  perù  si  è  abusato  anche  di  questa 
libertà,  e  nelle  chiese  si  fece  non  soltanto  la  propaganda  a 
favore  del  riposo  festivo,  o  per  altri  intenti  religiosi,  ma  per 
la  stampa  cattolica,  per  i  magazzini  cooperativi,  e  per  altri 
argomenti,  e  si  tennero  non  solo  conferenze,  ma  congressi,  con 
discussioni  animate  e  violenti  diatribe,  che  le  autorità  politiche 
e  giudiziarie,  con  la  legge  di  pubblica  sicurezza  vigente,  avreb- 
])ero  potuto  e  dovuto  prevenire  e  punire  ^^  '. 

Il  diritto  di  riunione,  garantito  a  tutti  in  cittadini,  non  può 
essere  negato  o  menomato  al  clero  cattolico.  Le  disposizioni 
di  indole  restrittiva,  che  esistevano  a  tale  riguardo  in  parecchie 
Provincie  italiane,  non  potevano  per  verità  considerarsi  come 
in  vigore  dopo  la  proclamazione  dello  Statuto.  Ma  se  pure  qualche 
dubbio  esisteva  in  proposito,  esso  venne  tolto  di  mezzo  dalla 
legge  delle  guarentigie  del  18  mai^gio  1871,  il  cui  articolo  H 
dichiara  abolita  ogni  restrizione  speciale  all'esercizio  del  di- 
ritto di  riunione  di  membri  del  clero  cattolico.  In  questo 
modo  i  ministri  del  culto  cattolico  non  vennero  messi  in  una 
condizione  speciale,  ma  sottoposti  al  diritto  coiiiune,  sottraen- 
doli a  quelle  eccezioni  ed  a  quei  privilegi  che  li  avevano  sino 
allora  colpiti  e  favoriti   di   fronte  agli  altri  cittadini,  cui  lo 


(1)  si  trattava  di  conferenze  di  laici  a  favore  del  riposo  festivo  in  alcune  ohiese 
di  Vicenza;  si  ebbero  tre  sentenze  dei  Pretori  del  1"  e  li"  mandamento  (5  e  23 
luglio  18'J4,  e  18  luglio  18J)4,  Tultima  delle  quali  ritenne  che  il  conferenziere  fosse 
in  contravvenzione  alle  legjsri.  Ma  la  Cassazione  di  Roma  annullò  ia  sentenza, 
4  luarlio  1894,  **  Rivista  di  diritto  ecclesiastico  ^,  1804,  p.  321. 
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Statuto  o  le  leggi  assicuravano  il  diritto  di  riunione,  sotto  la 
vigilanza  delle  leggi  di  pubblica  sicurezza. 

Il  culto  religioso,  e  specialmente  il  cattolico  ha  però  bisogno 
anche  di  manifestazioni  esteriori,  tuor  dei  luoghi  specialmente 
consacrati  ad  esso.  Chiama  i  fedeli  alla  preghiera  col  suono 
delle  campane,  li  trae  processionalmente  a  portare  il  viatico 
agli  infermi,  a  seppellire,  i  morti,  ad  onorare  un  santuario,  a 
commemorare  un  anniversario,  a  sciogliere  voti  antichi  o  nuovi. 
In  tutti  questi  casi,  la  liberta  dei  pochi  può  trovarsi  a  conflitto 
con  quella  di  molti  e  lo  Stato  ha  il  diritto  e  il  dovere  d' in- 
tervenire per  regolarne  le  manifestazioni. 

Suonare  le  campane  a  Imigo  e  di  notte,  salvo  circostanze 
eccezionali,  si  considerò  sempre  come  contravvenzione,  e  si  ri- 
conosce quasi  dovunque  quale  materia  di  polizia  generale,  e 
spetta  regolarlo  all'autorità  governativa,  d'accordo  coireccle- 
siastica(^).  Il  Codice  penale  del  1889  considera  Tabuso  delle 
campane  come  mezzo  atto  a  disturbare  le  occupazioni  o  il 
riposo  dei  cittadini  o  i  pu])hlici  ritrovi,  comminandovi  una  multa 
e  vietandone  il  suono  dopo  le  2ì]  ore  (art.  457).  Inutile  aggiun- 
gere che  la  tolleranza  h  maggiore  o  minore,  secondo  il  sen- 
timento delle  popolazioni,  i  luoghi  e  via  dicendo,  e  che  mentre 
nessuno  condannerebbe  chi  suona  la  notte  dei  morti,  ben  po- 
trebbe essere  condannato,  conforme  ai  dettami  della  scienza, 
chi  suona  durante  un  temporale. 

Pili  vivaci  controversie  si  agitarono  riguardo  alle  proces- 
sioni. Una  volta  se  ne  faceva,  specie  in  Italia,  grandissimo 
abuso ,  e  ne  seguirono  deplorevoli  avvenimenti ,  sui  quali  il 
(to verno  fu  costretto  a  richiamare  Tattenzione  delle  autorità 
locali  (2).  invitando  la  magistratura  ad  applicare  le  leggi  con 
un  rigore,  che  mentre  provocò  alti  lamenti  da  parte  del  clero 
non  valse  ad  impedire  gli  abusi.  Nelle  grandi  citta  e  in  qualche 
centro  minore  occorreva  un  freno,  e  fu  salutare  e  di  facile  ap- 
plicazione; ma  in  molti  centri  minori,  specie  in  Sicilia,  le  pro- 
cessioni erano  un  atto  di  culto  gradito  a  tutta  la  popolazione 
ed  insieme  un  grande  spettacolo  pubblico,  per  cui  seguirono  in 
taluni  luoghi  aperte  opposizioni  contro  i  provvedimenti  delle 


(1)  Caccino,  Delle  campane  e  del  loro  ««0,  Torino.  180.'>;  Pan'ri  dui  Consiglio  di 
Stato,  4  niapfj^io  1807,  20  gennaio  1872,  ecc.,  "  Rivista  amministrativa  „.  1867,  p.  885; 
1872,  p.  2:»4. 

(2i  Circolari  del  21  bL'tt*'ral.re  1865  (Cortese),  22  agosto  1877  (La  Francesca), 
ed  altre,   Coilire  vrclesiastiro^  pp.  060,  908. 
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autoritk,  specie  dopo  che  qualche  sentenza  dichiarò  che  quelle 
circolari  ed  i  relativi  divieti  amministrativi  non  avevano  fonda- 
mento legale.  Continuarono  le  incertezze  e  le  controversie,  sino 
a  che  la  legge  del  23  dicembre  188S  diede  alcune  disposizioni, 
le  quali,  temperando  il  rigore  delle  prime  proposte,  disposero, 
che  salvo  per  gli  accomi^agnameuti  del  viatico  ed  i  trasporti 
funebri,  chi  promuove  o  dirige  cerimonie  religiose,  od  altro 
atto  di  culto  fuor  dei  luoghi  a  ciò  destinati,  ovvero  proces- 
sioni ecclesiastiche  o  civili  nelle  pubbliche  vie,  deve  dame 
avviso  almeno  tre  giorni  prima,  all'autorità  locale  di  pubblica 
sicurezza,  la  quale  può  sempre  vietare  le  processioni  ed  altri 
atti  di  culto  esterno,  per  ragioni  di  ordine  o  di  sanità  pubblicaci). 
Alle  libertà  di  coscienza  e  di  culto  si  attiene  da  ultimo  la 
questione  del  riposo  festivo.  Le  leggi  italiane  ebbero  sempre 
riguardo  alle  feste  del  culto  cattolico,  ma,  come  dimostrò  spe- 
cialmente una  celebrata  sentenza  della  Suprema  Corte  dello 
Stato  di  New-York  (2),  ed  è  ormai  convinzione  di  tutti  i  po- 
poli civili,  l'osservanza  di  un  giorno  di  riposo  su  sette  e  altresì 
questione  morale,  igienica,  civile  e  sarebbe  iissurdo  ed  illi- 
berale scegliere  all'uopo  un  giorno  diverso  dalla  domenica. 
Qualche  legge  ha  ditatti  sancito  siccome  obbligatorio  il  riposo 
festivo,  ed  è  severamente  osservato  specialmente  in  Inghil- 
terra ;  i  suoi  fautori  lo  invocano  nel  nome  non  solo  della  re- 
ligione, ma  della  salute  tìsica  e  intellettuale,  della  famiglia, 
dell'idealità  della  vita,  della  protezione  dei  deboli  contro  gli 
interessi  egoistici,  della  pace  sociale.  In  Italia  si  tennero  per 
sufficienti  la  religione  e  il  costumo,  senza  aggiungere  spe- 
ciali sanzioni  ^'^K  e  si  abolirono  in  voce  alcune  delle  troppo 
numerose  foste  del  culto  cattolico  nei  loro  ottetti  civili.  Vero 
è  che  altre  se  no  aggiunsero,  di  cariittere  essenzialmente  civile, 
di  guisa  che  non  mancano  eccitamenti  o  protesti  all'ozio  ed 
a  quel  dolce  far  niente,  che  già  troppo  si  rimprovera  agli  Ita- 
liani, e  pare,  di  tutto  le  libtTtà,  la  i)iii  gradita  ed  inviolabile. 


(1)  Articoli  7  e  8. 

(2)  Riferita  nelTopeni  di  F.  Schaik,  o  da  ex^a  nella  "*  Bibl.  di  scienze  politiche  ,, 
V...1.  Vili.  i»p.  4l.n»-òl2. 

(3i  Si  veda  flpocialincntu  la  dist'Ussione  ]>roiiiortft?a  noi  Senato  del  Regno  dairono- 
revol»'  A.  Roì?si,  il  2  dicenil»rf^  1891,  f  "  Rasspjrna  nazionale  ,,  16  dicembre  1891, 
pp.  8:ì'J.S55. 
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CAPO  V. 
Libertà  di  pensiero,  di  parola,  d'insegnamento. 

1.  La  Uhertù  dfl  pensiero,  —  La  libertìi  del  pensiero  è 
forse  la  sola  che  nessuno  può  contrastare,  limitare  o  frenare 
in  alcuna  guisa.  Per  questo  essa  è  veramente  illimitata  ed 
universale,  si  trova  sotto  qualunque  forma  di  pubblico  reggi- 
mento, rimane  a  qualunque  uomo,  anche  chiuso  a  vita  in  un  car- 
cere, e  non  potè  mai,  anche  dalle  più  elferate  tirannidi,  essere 
soppressa.  L'attività  del  pensiero  vuole  per  condizione  essen- 
ziale la  lil)erta.  Lo  spirito  umano  anela  al  vero  ed  è  perpetua- 
mente travagliato  dalla  sua  assidua  ricerca;  talvolta  Terrore 
lo  seduce,  con  le  sue  più  ingannevoli  apparenze,  lo  devia,  lo 
conquide:  ma  chi  può  esser  giudice  della  verità  e  delFerrore? 
Tutta  la  storia  delle  religicmi,  tutta  la  storia  delle  scienze, 
dimostrano  quanto  giusta  e  fondata  sia  la  domanda  posta  da 
G.  Stuart  Mill,  come  un'eco  della  coscienza  umana:  Chi  può 
dire  che  cosa  sia  vero  e  che  cosa  sia  falso?  quale  potere  uniano 
può  in)pedire  a  chicchessia,  con  coazioni  materiali,  di  credere 
altrimenti,  senza  arrestare  la  feronda  operositii  del  pensiero, 
condannare  la  scienza,  agguagliare  il  mondo  morale  al  mondo 
fisico,  distruggere  o  rendere  impossibile  iiualsiasi  progresso 
socinle? 

Gaetano  Filangieri  dimostrava  come  questa  libcrtii  sia  non 
solo  illimitata  e  necessaria,  ma  utile  alla  societii.  **  A  misura 
che  gli  errori  si  pubi)licheranno,  verranno  o  discreditati  o  com- 
battuti ,  e  dove  prima  sotto  gli  auspici  dell'oscurità  avreb- 
bero potuto  lentamente  es[)andersi,  imjjorre  a'  meno  cauti,  e 
sedur  foi'sc  coloro  iste.-ìsi  che  hanno  il  i)otert»  tra  le  mani,  coi 
favori  della  libertii,  vorranno  a  comparine  in  tutta  la  loro  de- 
formità, 0  somministreranno  alla  verità  lo  occitsioni  da.  mo- 
strarsi in  tutto  il  suo  lustro  ed  acc(jmpagnata  da'  suoi  trionfi. 
La  pubblicazione  istessa  «leirc^rroro  è  (huKjue  il  miglior  rimedio 
C(mtn)  le  seduzioni  dell'  errore.  Xon  vi  è  che  la  verità  che 
guadagni  nolTesser  divulgata.  11  primo  non  ha  che  un  solo 
as[K^tto  favorevole,  l'altra  gli  ha  tutti;  Tuno  perde  dunque 
tanto  neir(.vssere  esposto  al  pubblico,  quanto  vi  guadagna 
l'altra.  Ouello  può  inqjofre  lincili'  non  è  guardato  che  da  un 

40.     15.  S.  I».  —  J*  S«r.e   -   BttcsiALTi,  Ihr.  Costiti  VII,  Tarlo  II. 
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solo  aspetto  ;  e  questa  può  esser  dubbia  finché  non  e  guardata 
da  tutte  le  parti.  Ohe  si  pubblichi  l'uno  che  si  pubblichi  l'altra. 
Un  solo  aspetto  non  basterà  più  a  tanti  osservatori.  Essi  for- 
meranno come  un  cerchio  intorno  all'oggetto;  e  questo  cerchio 
che  distrugge  l'illusione  dell'errore  e  quello  stesso  che  dilegua 
i  dubbi  della  verità  .,  (^l 

I  filosofi,  i  pensatori,  gli  uomini  di  Stato  di  tutti  i  secoli, 
proclamarono  la  liberta  del  pensiero,  assoluta  in  se,  limitata 
nelle  sue  manifestazioni  colla  parola  e  colla  stampa.  "^  L'uni- 
verso, diceva  Socrate,  potrebbe  piuttosto  far  senza  del  sole, 
che  la  repubblica  della  liberta  della  parola  „.  Demostene  aggiun- 
geva, che  un  popolo  non  potrebbe  subire  danno  maggiore  della 
perdita  della  lilierta  della  parola.  Euripide  la  faceva  consistere 
essenzialmente  in  ciò,  che  gli  uomini  liberi,  i  quali  devono  consi- 
gliare il  pubblico,  possano  parlare  liberamente  „  (2)^  «  Prima  di 
ogni  altra  liberta,  proclamava  G.  Milton,  datemi  quella  di  sapere, 
di  parlare,  di  discutere  liberamente  secondo  la  mia  coscienza  „  ^^). 
Tommaso  Erskine,  nel  suo  discorso  in  favore  di  Paine,  diceva,  con 
nobile  linguaggio,  "  che  le  altre  libertà  esistono  sotto  la  protezione 
dei  Governi,  ma  la  liberth,  di  pensare  tiene  i  Governi  stessi  in 
giusta  soggezione  „  W.  Ed  Erskine  May  aggiunge,  che  "*  la  Chiesa 
perseguitò  la  libertà  del  pensiero  in  materia  religiosa,  lo  Stato 
la  represse  in  materia  politica,  l'autorità  considerò  dovunque 
la  discussione  siccome  ostile  ai  suoi  diritti  sovrani,  e  perciò  la 
libertà  del  pensiero,  anche  negli  Stati  liberi,  fu  l'ultima  fran- 
chigia politica  acquistata  dal  popolo  „(^).  L'inquisizione,  le 
polizie  dei  Governi  assoluti  tentarono  di  incatenare  anche  il 
pensiero,  e  la  storia  della  legislazione  non  è  priva  di  leggi  sui 
sospetti,  ma  in  ogni  caso  si  colpivano  sostanzialmente  le  più 
lievi  manifestazioni,  si  voleva  costringere  a  dimostrazioni,  il  cui 
rifiuto  rivelava  un  diverso  pensiero,  ma  questo  rimaneva  libero, 
anche  fra  le  vigilanze  più  assidue,  le  pressioni  più  grandi,  le 
torture  più  atroci.  Cos\  Galileo  poteva  reagire  contro  la  vio- 
lenza di  coloro  che  gli  avevano  fatto  rinnegare,  come  con- 
trario alla  religione  rivelata,  il  moto  della  terra:  "Eppur 
si  muove  „;  così  i  martiri  morirono  in  ogni  tempo  con  la  fede 
nell'avvenire  da  essi  invocato. 

(1)  La  scienza  delia  letjiRÌazione,  Milano  1822,  lib.  IV,  cap.  53,  voi.  VI.  pp.  37-38. 

(2)  Citati  nello  Stouaei.   Florilegìum,  edito  da  Guisford,  I,  828. 

(3)  Areopagitica,  nello  Opero,  voi.  IV,  p.  442. 

(4)  Citato  da  Er.skine  May,  trad.  frane,  voi.  I,  p.  150. 
(o)  Ivi,  p.  111. 
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2.  Libertà  della  parola.  —  La  libertà,  del  pensiero  è  per 
se  stessa  infeconda,  sino  a  che  non  si  estrinsechi  col  linguaggio, 
colla  scrittura,  colla  stampa.  E  perciò  le  ostilità,  dei  Governi 
liberi  colpirono  più  a  lungo  queste  varie  manifestazioni,  infran- 
sero o  violarono  il  segreto  delle  lettere,  sottoposero  a  cen- 
sure e  ad  altre  restrizioni  la  stampa,  resero  temuti  gli  stessi 
privati  coUoquii  collo  spionaggio  e  colla  delazione.  Natura  ha 
indissolul)ilmente  congiunti  il  pensiero  e  la  parola:  i  filosofi 
reputano,  che,  senza  il  linguaggio,  che  lo  esprime,  il  pensiero 
sarebbe  presto  atrofizzato.  Il  linguaggio  serve,  a  sua  volta,  a 
comunicare  i  concetti,  tesori  nascosti,  che  a  nessuno  giovano 
fino  a  che  non  siano  messi  in  circolazione.  La  parola  trasmette 
e  conserva  l'eredita  delle  generazioni,  la  stampa  ne  raddoppia 
in  mille  guise  l'immenso  potere. 

Anche  le  limitazioni  della  liberta  di  parola  in  materia  poli- 
tica o  religiosa  non  si  possono  difendere  altrimenti ,  che  con 
l'ipotesi,  che  le  credenze  religiose  o  politiche  vigenti  rappre- 
sentino la  verità  assoluta.  Tutta  la  storia  dimostra  che  questa 
ipotesi  sarebbe  erronea,  e  però  essa  non  può  in  verun  modo 
essere  ammessa.  La  liberta  della  parola  combattè  le  stesse  lotte, 
sopportò  le  medesime  difficoltà  delle  altre:  sconosciuta,  o  segno 
a  silenziose  adesioni,  riuscì  a  prevalere  a  poco  a  poco,  e  fu  alla 
perfine,  fra  contrasti  e  limitazioni  numerose,  riconosciuta  in 
tutti  gli  Stati  liberi. 

Pure,  in  altri  tempi,  fu  grande  la  severità  con  la  quale  si 
rinnegò  o  si  contrastò  la  libertà  di  parola.  L'ira  dei  sacer- 
doti ebrei  contro  Gesù  Cristo  e  i  suoi  insegnamenti,  con- 
trarii  alla  loro  fede,  lo  condussero  al  Calvario;  Paolo  fu 
perseguitato  per  aver  predicato  il  cristianesimo,  e  come  lui 
innumerevoli  altri  subirono  il  martirio.  Poi  fu  un  continuo  suc- 
cedersi di  persecuzioni,  e  ancora  nel  XVll  secolo  l' Inghilterra 
infieriva  contro  il  clero  non  conformista  e  gittava  in  prigione 
Bunyan,  colpevole  d'aver  predicato  all'aria  aperta.  E  si  può 
dire  quasi  contemporaneo  l'ultimo  processo  contro  l'ateismo. 

Altrettanto  può  dirsi  della  propaganda  politica.  Nell'Atene  di 
Solone,  qualsiasi  opposizione  alla  politica  dello  Stato  era  punita 
di  morte,  o  per  i  liomani  era  reato  di  tradimento  ^^\  Durante 
molti  secoli,  la  critica  anche  più  moderata  e  velata  delle  istituzioni 
o  dei  Governanti  era  punita  colle  pene  più  rigorose.  Una  parola 
bastava  per  mandare  un  cittadino  alle  forche,  e  nella  Repub- 

(1)  Pateiison,  op.  cit.,  pp.  76,  77. 
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blica  veneta,  come  in  tutte  le  monarchie  assolute,  parlavano  dav- 
vero le  mura.  Vi  furono  spie  e  delatori,  che  dovevano  essere 
scelti  naturalmente  tra  la  feccia  della  società,  e  la  inquinavano 
tutta  quanta,  costringendo  i  cittadini  ad  essere  guardinghi,  a 
pesare  ogni  parola  persino  tra  le  pareti  domestiche  ^^^:  non  di 
rado,  penetrando  tra  le  sette  e  le  congiure,  le  eccitavano,  for- 
nivano loro  armi  ed  siiuti  d'ogni  maniera  per  denunziarne  a 
tempo  gli  autori,  e  compiere  persino  le  più  basse  vendette 
personali.  Ancora  nel  secolo  XIX  in  Inghilterra  turono  puniti 
G.  IJurdett  per  aver  biasimati  taluni  eccessi  inumani  compiuti 
dalle  truppe,  Leigh  Hunt  per  aver  denunciato  pubblicamente 
l'abuso  della  frusta  neiresercito.  Laonde  fu  per  secoli  invidiata 
e  rimpianta,  come  nell'  Impero  romano,  quella  rara  temporam 
felicitas,  uhi  sevtire  quae  relis  et  quae  sentias  dicere  licet. 

3.  Limiti  della  librarla  di  parola,  —  Anche  la  libertii  di  pa- 
rola ha  limiti  di  diversa  natura.  Anzitutto,  come  un  tempo 
si  reputava  necessario  porre  una  barriera  alla  enunciazione 
IDubblica  di  credenze  religiose  e  politiche,  le  quali  si  discostas- 
sero dalle  credenze  ufficiali,  così,  agli  occhi  della  maggioranza 
e  secondo  le  disposizioni  delle  leggi,  è  necessario  imporre  un 
freno  alle  parole  che  oltrepassano  il  limite  di  quella  che  suol 
chiamarsi  decenza,  o  tendono  a  favorire  l'immoralità  nelle 
relazioni  sessuali.  E.  Spencer  nota  come  anche  cotesta  sia  que- 
stione non  scovra  di  difficolta.  "  Da  un  lato  sembra  indubi- 
tabile che  la  licenza  illimitata  avrebbe  Tefletto  di  minare  ideo, 
sentimonti,  istituzioni,  hi  cai  j^erduranza  r  bonehca  per  la  sn- 
cietìi.  Qualunque  siano  i  difetti  del  regime  coniusialo,  noi  ab- 
biamo molte  ragioni  per  credere  alla  sua  bontà,  assoluta,  e 
però  la  pubblicazione  di  dottrine  che  lo  scroditano  dove  re- 
putarsi dannosa  e  punirsi.  Ma  so  pensiamo  al  passato,  noi  dob- 
biamo avon^  per  lo  mono  il  sospetto,  che  le  nostro  idee  in  ma- 
teria sessuale  al.)biano  lo  stesso  fondamento  delle  superstizioni 
religiose  d'altri  tempi  ^.  E  ricorda  che  i  matrimoni  tra  fan- 
ciulli, vietati  tra  noi,  non  lo  sono  nell'India,  che  presso  talune 
tribù  poligame  dell'Africa  persino  le  dcmne  condannano  la  mo- 
nogamia, e  al  Tiljot  la  poliandria  ò  reputata  una  necessitii  del- 
l'ambiente. Si  potrebbe  agiriungoro,  che  ad  un  galantuomo  non 
ripugna  nella  sociotà.  europea  di  contrarre  un  matritnonio  per 
denaro,  e  in  parecchio  dell'Asia  va  a  cercarsi  la  moglie  nei  i:)0- 
striboli,  e  ben  altro.  Di  fronte  a  tante  contrad<lizioni,  è  lecito 

(I)  MoNTKsyuiEi:,  h'sprit  (icf  loi\  hb.  VI,  eh.  Vili,  e  lib.  XII,  eh.  XXIII. 
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dubitare  che  tutti  i  freni  alla  liberta  di  parola,  anche  in  materia 
sessuale,  costituiscano  un  impedimento  verso  costumi  superiori 
a  questi  nostri,  che  reputiamo  i  migliori  (i). 

Ija  parola  può  servire  di  mezzo  a  compiere  un  reato  e  può 
anche  recare  ad  altrui  oltraggio  ed  oftesa,  e  perciò  in  tutti  i 
Codici  penali  si  trovano  sanzioni  contro  il  suo  abuso.  Queste 
disposizioni  mirano  a  tutelare  anzitutto  dagli  abusi  della  libertà 
di  parola  la  sicurezza  dello  Stato,  comminando  pene  a  chiun- 
que riveli  segreti  politici  o  militari  che  la  concernono,  pub- 
blichi documenti  o  fatti,  disegni,  piani,  o  altre  informazioni 
militari  che  ne  agevolino  comunque  la  cognizione  (2);  in  secondo 
luogo  assicurano  il  rispetto  dovuto  ai  poteri  dello  Stato  e  pu- 
niscono chiunque,  con  parole  od  atti,  ofl'ende  il  Re,  vilipende  il 
Senato  o  la  Camera  dei  Deputati,  fa  salire  al  lie  il  biasimo  o 
la  responsabilità  di  atti  del  suo  governo,  o  pubblicamente  vili- 
|)ende  le  istituzioni  costituzionali  dello  Stato  ^^K  Vero  h  che  tali 
disposizioni  sono  applicate  tra  noi  con  grande  indulgenza,  di 
guisa  che  in  questa  materia  è  (concessa  alla  parola  una  libertà, 
assai  maggiore  di  quella  che  sarebbe  consentita  dal  Codice.  Spe- 
ciali i)ene  commina  la  legge  al  pubblico  ufficiale  che  comunica 
o  pubblica  documenti  o  fatti  da  lui  posseduti  o  conosciuti  per 
ragione  d'ufficio  i  quali  debbono  rimanere  segreti,  o  che  ne 
agevola  in  qualsiasi  modo  la  cognizione,  ed  al  ministro  del 
culto  che  abusa  della  parola  nell'esercizio  delle  sue  funzioni  W. 
E  punito  chiunque,  con  parole  od  atti,  offende  in  qualsiasi  modo 
Tonore,  la  riputazione  o  il  decoro  di  un  membro  del  Parla- 
mento o  di  un  publ)lico  ufficiale,  in  sua  presenza  e  a  causa 
dello  sue  funzioni,  e  chiunque  allo  stesso  modo  oftende  l'onore, 
la  riputazione  o  il  decoro  di  un  Corpo  giudiziario,  politico,  o 
amministrativo  al  suo  cospetto  ^^K 

La  parola  può  servire  a  turbare  l'ordine  pubblico,  coll'insti- 
j^are  pubblicamente  a  commettere  un  reato,  col  farne  pubbli- 
(iamente  rai)ologia,  eoll'incitare  alla  disobbedienza  della  legge 
od  all'odio  fra  le  varie  classi  sociali,  in  modo  pericoloso  per  la 
pubblica  tranquillità,  ed  anche  in  tal  caso  si  ha  un  reato,  che 


(1)  Op.  cit.,  JuRticCy  pp.  167,  168.  —  Pellktan  E.,  Lo  droit  ih  parler,  Paris,  1862. 
—  BrvN,  ha  lihfrté  df  la  parol*'^  Amsterdam,  1867. 
(!')  Cod.  pen.,  art.  107,  e  ofr.  articoli  108  e  109. 
«8)  Cod.  p<Mi.,  articoli  l'il  a  126. 
(4)  Ivi,  articoli  177,  e  182  a  181. 
(ó)  Ivi,  articoli  194  a  198. 
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merita  di  essere  punito  (^).  Infine,  è  giustamente  punito  chi  abusa 
della  parola  per  diffamare  e  ingiuriare  altrui,  e  cosi  chi,  co- 
municando con  altri  riuniti  od  anche  separati,  attribuisce  ad 
una  persona  un  fatto  determinato  e  tale  da  esporla  al  di- 
sprezzo o  airodio  pubblico,  o  da  offenderne  l'onore  o  la  ripu- 
tazione, anche  se  il  fatto  è  vero  e  notorio,  salve  le  necessarie 
eccezioni;  chi,  alla  stessa  guisa,  offende  in  qualunque  modo 
l'onore,  la  riputazione,  il  decoro  di  una  persona,  sebbene  in 
tutti  questi  casi  non  si  tratti  di  offesa  che  leda  l'ordine  so- 
ciale, per  cui  si  procede  soltanto  in  seguito  a  querela  di  parte  (2). 
Evidentemente  noi  ci  troviamo  in  presenza  di  altrettanti  abusi 
della  libertà  di  parola,  i  quali  offendono  o  turbano  l'ordina- 
mento sociale,  ovvero  violano  il  diritto  al  rispetto,  che  costi- 
tuisce una  parte  della  liberta  individuale,  e  però  devono  es- 
sere puniti. 

4.  La  libertà  delV insegnamento.  —  Il  pensiero  si  mani- 
festa con  maggiore  e  piii  sicura  efficacia  nell'opera  dell'  istru- 
zione, e  però  connessa  alla  libertà  di  parola  è  quella  del- 
l' insegnamento,  della  quale  giova  ora  ricercare  il  fondamento, 
i  limiti  e  le  guarentigie. 

Lo  Statuto  italiano  non  parla  della  liberta  d' insegnamento, 
a  differenza  d'altre  costituzioni,  specie  della  belga,  dell'austriaca 
e  della  prussiana,  le  quali,  pur  affermando  i  diritti  dello  Stato 
anche  in  questa  materia,  guarentiscono  più  o  meno  largamente 
la  libertà  d'insegnare  dei  cittadini  e  degli  enti  morali.  Ma 
poco  importa  per  la  scienza  che  questa  libertà  sia  o  pur  no  gua- 
rentita dalla  costituzione  scritta,  dappoiché  si  deve  conside- 
rare come  connessa  alla  libertà  del  pensiero  e  della  parola, 
le  quali  non  si  potrebbero  dire  senza  di  essa  complete.  Lo  Stato, 
che  è  retto  per  volere  di  maggioranza,  non  può  ricusare  al 
cittadino  che  ne  dissente  il  diritto  di  diffondere  le  sue  dot- 
trine, di  far  educare  i  figliuoli  conforme  alle  sue  proprie  con- 
vinzioni. L'insegnamento  è  anche  una  industria  e  deve  essere 
libera  come  le  altre,  salve  soltanto  le  supreme  esigenze  del- 
l'ordine pubblico,  della  morale,  il  rispetto  al  diritto  degli  altri 
cittadini,  ed  alle  leggi  dello  Stato,  che  mentre  guarentiscono 
anche  questa  libertìi,  le  assegnano  i  limiti  dai  quali  non  può 
trascendere. 

La  maggiore  questione  che  si  agita  a  proposito  della  libertà 


(1)  Ivi,  articoli  246  e  247. 

(2)  Ivi,  articoli  393  a  401. 
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d' insegnamento  è  se  lo  Stato  le  rechi  nocumento  o  la  offenda, 
facendosi  egli  insegnante,  coi  vasti  mezzi  di  cui  dispone  ed  at- 
tingendo alla  borsa  dei  contribuenti.  Luigi  Palma  afferma  re- 
cisamente, che  lo  Stato  civile  il  quale  non  si  occupa  della  pub- 
blica istruzione  può  essere  una  astrazione  filosofica,  non  una 
realta  (i)  ;  ed  è  anche  vero  che  presso  tutti  i  popoli  lo  Stato 
attende  alla  pubblica  istruzione,  in  modi  e  gradi  diversi,  ma 
pur  sempre  con  V  idea  di  esercitare  un  diritto  e  compiere  anzi 
un  gran  dovere  sociale,  una  missione  di  civiltà.  A  ben  porre 
l'ardua  questione  giova  anzitutto  ricordare,  che  corsero  secoli, 
nei  quali  cotesta  funzione  sociale  era  esercitata  esclusivamente 
dalla  Chiesa.  Essa  aveva  compreso,  che  questo  è  il  più  effi- 
cace di  tutti  gli  strumenti  sociali,  perchè  dirige  le  giovani  vite 
con  la  triplice  influenza  del  maestro,  dei  condiscepoli,  delle 
norme  regolamentari.  Il  maestro,  tenuto  in  conto  di  sapiente, 
insegna  con  autorità,  e  gli  scolari,  che  si  sentono  al  suo  co- 
spetto ignoranti,  imparano  con  fiducia.  L'allievo  trova  nel  gruppo 
dei  suoi  camerati  un  piccolo  mondo  nuovo,  diverso,  completo, 
nel  quale  egli  comincia  a  pensare  da  se,  al  contatto  dei  suoi 
simili  e  dei  suoi  eguali;  le  loro  idee  sono  Tarla  ambiente  e 
penetrante,  nella  quale  il  suo  pensiero  si  forma,  si  eleva,  con- 
sidera la  grande  società,  di  cui  diventerà  un  membro,  vi 
acquista  idee,  cognizioni,  pregiudizii  che  domineranno  tutta  la 
sua  vita.  Si  aggiunga  la  disciplina  della  scuola,  liberale  o  au- 
toritaria, monacale,  militare  o  mondana,  a  convitto,  a  semi- 
convitto, ad  ore  fisse,  con  savi  temperamenti  di  ginnastica  e 
di  lavoro  fisico  o  con  eccessi  di  lavoro  cerebrale.  Siffatto  re- 
gime educativo  dura  sei,  dieci,  quindici  anni,  per  gli  uomini, 
ormai  anche  per  le  donne,  come  una  ruota  che  gira  conti- 
nuamente su  di  una  argilla  e  dà  forma  ad  una  materia  umana 
nell'età  in  cui  è  pronta  a  subire  tutte  lo  impressioni.  E  una 
forza  enorme,  specie  se  la  triplice  azione  converge  a  produrre 
un  determinato  tipo  di  uomo,  e  si  comprende  che  la  Chiesa 
rabbia  per  secoli  esercitata,  con  monopolio  quasi  esclusivo,  e 
lo  Stato  moderno  non  possa  rinunciare  a  questo  mezzo  pode- 
roso di  foggiare  i  cittadini  conforme  alle  sue  esigenze  ed  ai 
suoi  fini  ®. 

Tuttavia  si  è  potuto  aftermare  e  sostenere  con  grande  vi- 
gore e  non  senza  (jualche  successo,  che  l'insegnamento  non  è 

(1)  Cnr.'^o  di  dir.  costit.,  voi.  JIJ,  png.  229. 

(.2)  Taise,  L*'  nyime  moderne,  II,  pp.  155-150. 
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ufficio  dello  Stato,  ma  deve  esser  lasciato  del  tutto  all'  inizia- 
tiva privata.  Cotesto  grido  fu  tra  i  più  alti  della  rivoluzione 
del  Belgio,  si  clie  questa  liberta  fu  scritta  colle  altre  in  quella 
Costituzione.  Nei  Paesi  Bassi  la  libertà  dell'  insegnamento  era 
ignota,  come  quella  dei  culti:  l'insegnamento  era  tutto  nelle 
mani  della  Chiesa  e  delle  sue  corporazioni,  che  prescrivevano  le 
materie,  i  testi,  le  formole.  L'Università  di  Lovanio  aveva  il  mo- 
nopolio della  scienza,  e  condannava  Copernico,  premiando  con 
un  canonicato  Van  Velden,  quando  abiurò  "  l'eresìa  „,  di  cre- 
dere la  terra  un  pianeta  come  gli  altri.  Le  Costituzioni  fran- 
cesi non  avevano  dato  al  Belgio  la  libertà  dell'insegnamento; 
la  Ristorazione  l'aveva  ristretta  anche  più,  se  con  un  decreto 
del  1825  chiudeva  tutte  le  scuole  private,  attribuendo  allo 
Stato  persino  la  direzione  degli  studi  ecclesiastici.  Col  riscatto 
nazionale  venne  proclamata  la  libertà  dell'insegnamento  per 
appagare  i  voti  del  partito  cattolico,  e  fu  sancita  esplicitamente 
coU'art.  1 7  della  Costituzione,  che  G.  G.  Thonissen  così  giusti- 
fica :  *•  I  legislatori  moderni,  che  proclamano  la  libertà  della 
stampa,  riservando  allo  Stato  la  direzione  esclusiva  dell'  inse- 
gnamento, s'arrestano,  forse  incoscienti,  davanti  alla  sincera 
e  completa  applicazione  del  principio  costituzionale  della  libertà 
delle  opinioni.  L'insegnamento  e  la  stampa  sono  due  mezzi 
potenti  per  propagare  e  difendere  le  dottrine;  se  uno  di  essi 
dovesse  avere  limiti,  sarel)]>e  meno  dannoso  limitare  la  libertà 
della  stampa,  la  cui  azione  e  piìi  pronta,  più  generale,  più  te- 
mibile ,,(^1  Lo  spirito  che  animava  il  Congresso  scatta  da  ima 
(•delire  dichiarazione  dell'on.  Dams:  "  Se  in  tutte  le  cose  si 
deve  evitare  accuratamente  il  monopolio,  quando  trattasi  di 
limitare  i  diritti  dell'autoritii  paterna,  il  potere  dello  Stato 
deve  esaminare,  con  cura  diffidente,  se  le  disposizioni  che  crede 
di  dover  prendere  sono  imperiosamente  richieste  dal  benes- 
sere sociale  ,,(2).  Ogni  sorveglianza  dello  Stato  venne  respìnta: 
l'on.  abate  Van  Cambruggho  assicurava,  che  *"  i  Belgi  preferireb- 
bero far  senza  deiristruzione  che  vedersela  imposta  a  capriccio 
del  potere  „.  Ncm  contento  di  questa  vittoria,  il  partito  catto- 
lico sostenne  clic  lo  Stato  non  ha  l'obbligo  di  ftmdare  pubbliche 
scuole,  anzi  è  dubbio  se  ne  abbia  il  diritto,  *"  perche  l'insegna- 
mento da  esso  impartito,  con  la  sua  concorrenza  onnipotente, 
offende  la  piena  libertii  d'istruzione  proclamata  nello  Statuto  ,,. 

(1)  La  r(tn,<t.  hrìffr,  ]).  08. 

(2)  lirYTTENs.  Cow.'/rt*-  inttìointl,  voi.  IV,  pag.  CO. 
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Così  sino  al  1817  il  partito  cattolico  dominante  nel  Bi^lgìo 
adoperò  ogni  mezzo  per  indebolire  T  insegnamento  dato  dallo 
Stato,  innalzando  sulle  sue  rovine  il  libero  vessillo  delle  con- 
gregazioni insegnanti.  Si  fondarono  le  due  Univei*sita  di  Stato, 
di  Gand  e  Liegi,  per  lasciare  Lovanio,  la  più  antica  e  cele- 
brata del  Helgio,  con  titolo  di  libera,  al  partito  clericale,  e 
appena  dopo  il  1842  si  incominciarono  a  fondare  scuole  go- 
vernative, ad  assegnare  borse  di  studio,  a  sussidiare  le  scuole 
primarie  fondate  dai  Comuni,  assoggettandole  a  poco  a  poco 
all'ispezione  dello  Stato,  ed  aggiungendovi  un  sapiente  ordi- 
namento deir  istruzione  secondaria,  specialmente  industriale  e 
protessionale.  Nondimeno  il  clero  ha  conservato  un  grande  pre- 
dominio con  le  sue  scuole,  e  dimostrò  coi  fatti,  che  in  uno 
Stato  dove  non  v'è,  si  può  dire,  conflitto  di  opinioni  religiose, 
se  non  insegna  lo  Stato  insegna  la  Chiesa,  e  gli  insegnamenti 
della  Chiesa,  se  non  altro,  non  sono  certo  i  più  conformi  allo 
spirito,  air  indirizzo,  ai  lini  dello  Stato  moderno  (l). 

Non  dissimili  esempi  ci  porge  la  Spagna.  Un  decreto  del 
21  ottobre  1808  dichiarò,  che  *"  la  soppressione  dell' insegna- 
mento pubblico  è  l'ideale  cui  dobì»iamo  avvicinarci,  e  che  sarà, 
possibile  reahzzare  in  un  avvenire  non  lontano  „.  Si  lasciò 
l'istruzione  elementare  alla  balia  dei  Comuni,  i  quali,  in  buon 
numero,  si  affrettarono  a  chiudere  le  scuole,  reputandone  non 
tollerabile  o  non  abbastanza  giustificata  la  spesa  e  sufficiente 
l'insegnamento  del  parroco.  Ma  questo  ed  altri  esempi  di  ab- 
dicazione del  potere  civile  all'uffic^io  di  insegnante  sono,  a  dir 
vero,  eccezioni,  di  cui  non  troviamo  traccia  negli  Stati  più  liberi 
e  civili.  Riconoscono  tutti,  che  l'istruzione  e  il  nutrimento,  la 
forza  dell'intelletto,  la  coltura  del  sentimento,  lo  sviluppo  della 
ragione.  *"  Essa  ci  da  la  esposizione  del  vero  e  del  falso,  del 
bone  e  del  male,  del  giusto  e  dell'ingiusto,  del  passato  e  del 
presente,  delle  forze  e  delle  leggi  della  natura  ;  a  misura  che 
l'uomo  coltiva  e  sviluppa  le  sue  forze  intellettuali  e  morali,  e 
conosce  le  legu'i  della  natura  tìsica,  morale,  sociale  e  politica, 
si  eleva  e  domina  la  natura  stessa  ... 

I  limiti  della  liberta  d'insegnamento  sono  meglio  determi- 
nati nella  legge  costituzionale  austriaca  del  17  dicembre  18G7. 
^  La  scienza  e  il  suo  insegnamento  sono  liberi.  Ogni  cittadino, 
la  cui  capacitii  sia  stati^  accertata  conforme  alla  legge,  ha  di- 


(Ij  Si  veda  uiicli»*  la  rolazioiie  dall'onori' volt;  I^kchami's,  drl  8  luagj^io  1835,  e 
Li  ZZA  ITI.  Lo  Stato  /•  la  Chiesa  nel  Bdgio,  capi  VI  a  Vili. 
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ritto  di  fondare  istituti  d' istruzione  e  d'educazione.  L'istruzione 
privata  non  è  sottoposta  ad  alcuna  restrizione  ;  la  cura  di  dare 
r  istruzione  religiosa  nelle  scuole  h  affidata  alla  Chiesa  o  alla 
società  religiosa  cui  la  scuola  appartiene.  Lo  Stato  ha  diritto 
di  esercitare  una  direzione  e  una  vigilanza  superiore  su  l'edu- 
cazione e  r istnizione  publ)]ica  „.  L'insegnamento  e  intera- 
mente libero  in  Inghilterra,  agli  Stati  Uniti,  ed  altrove,  e  dà 
ottimi  frutti,  per  la  vigorosa  iniziativa  individuale,  per  la  con- 
correnza stessa  delle  varie  confessioni  religiose,  per  l'azione  che 
lo  Stato  vi  esercita  indirettamente  con  premi,  impulsi,  inco- 
raggiamenti. La  Francia  limitò  invece  questa  libertà  più  delle 
altre,  con  un  continuo  mutamento  di  leggi,  di  ordinamenti  di- 
dattici, di  indirizzo;  e  la  Germania,  pur  attèrmandola  in  varie  sue 
costituzioni,  la  diminuì  nelle  leggi,  attribuendo  allo  Stato,  nel 
nome  della  sua  missione  sociale,  una  crescente  influenza  ed  una 
azione  persino  eccessiva. 

Imperocché  in  cotesta  delicata  materia,  più  che  in  altre,  è 
necessario  preservarsi  da  due  contrarie  esagerazioni,  da  quella 
che  la  abbandona  del  tutto  alle  private  iniziative,  e  dall'altra, 
che  ne  affida  allo  Stato  il  monopolio,  per  foggiare  i  cittadini, 
come  in  uno  stampo  comune.  Anzitutto  non  conviene  esage- 
rare gli  effetti  dell'  istruzione,  i  quali  potrebbero  di  certo  es- 
sere maggiori,  se  tutti  i  giovanetti  la  ricevessero,  insieme  al- 
l'educazione, nei  collegi  dello  Stato,  ma  sono  invece  diversi 
e  limitati,  di  fronte  alle  varie  e  numerose  (Cagioni,  che  in- 
sieme all'  istruzione,  attinta  nelle  sempre  più  scarse  ore  deila 
scuola,  concorrono  a  formare  il  cittadino  :  l'ambiente  famigliare, 
la  chiesa,  le  relazioni  sociali,  l'esempio.  In  genere  può  affer- 
marsi, che  la  potenza  della  scuola  è  tanto  minore,  quanto  più 
la  sua  atmosfera  è  diversa  da  quella  della  società.  Basterebbe 
ricordare  come  non  di  rado  la  stessa  Chiesa  cattolica  traesse 
dalle  sue  scuole  risultati  ben  diversi  da  quelli  ai  quali  mirava: 
i  riformatori  della  Germania,  i  rivoluzionari  francesi  del  178i), 
i  liberali  spagnuoli  che  coinl)attevano  il  potere  assoluto  di  Fer- 
dinando VII  e  bruciavano  i  conventi,  quasi  tutti  i  precursori 
più  illustri,  i  martiri  piìi  compianti,  i  più  fortunati  collabo- 
ratori delle  rivoluzioni  italiane  sono  stati  educati  nelle  scuole 
dei  preti,  anzi  dei  gesuiti.  La  proclamazione  della  scuola  atea 
in  Francia  non  giovò  ad  impedire  il  risveglio  di  cattolicismo 
fervente  e  quasi  fanatico  cui  si  assiste  in  quel  paese,  come  tra 
noi,  con  la  scuola  laica,  che  a  taluno  pare  talvolta  perfino  atea, 
si  possono  avvertire  numerosi  indizi  di  reazione,  ed  un  rifio- 


CAPO   V.     UBERTÀ   DI   PENSIERO,   DI  PAROLA,   d'INSEGNAMENTO  731 

rimento  di  fede  religiosa   e  perfino  di  fanatismo  ignoti   alle 
precedenti  generazioni. 

L'azione  che  lo  Stato  deve  esercitare  rispetto  alla  scuola  si 
può  determinare  con  criterii  generali  soltanto  per  condannare 
del  pari  quelle  due  opposte  esagerazioni,  che  vorrebbero  esclu- 
dere ogni  azione  di  esso  in  questa  materia,  ovvero  foggiare  la 
scuola  secondo  le  idee  ed  i  principii  di  coloro  che  governano. 
Conviene  perciò  esaminare  brevemente  e  per  quanto  si  attiene 
ai  criterii  direttivi  il  principio  deir  istruzione  obbligatoria,  se 
cioè  lo  Stato  abbia  il  diritto,  alcuno  dice  anzi  il  dovere,  di 
limitare  la  libertà  dei  cittadini  per  guisa  da  costringerli  tutti 
ad  acquistare  un  minimo  d' istruzione.  Dopo  di  che  si  potranno 
affrontare  le  altre  questioni  dell'istruzione  religiosa  nella  scuola, 
dei  limiti  della  liberta  d'insegnamento  nell'istruzione  primaria 
e  nella  secondaria,  dei  seminari  e  della  loro  vigilanza  da  parte 
dello  Stato,  infine  della  libertà  dell'insegnamento  superiore, 
i  problemi  che  attingono  ora  nuova  importanza  dal  prevalere 
delle  idee  e  delle  dottrine  socialiste  in  parecchi  Stati,  e  dal- 
l' insegnamento  di  cui  sono  obbietto  anche  da  talune  cattedre 
universitarie  (^^ 

5.  U  istruzione  (Mìiffatoria.  —  La  legge  che  impone  al 
padre  di  nutrire  i  suoi  figli  non  sarebbe  logica  e  completa,  se 
non  gli  imponesse  nel  medesimo  tempo  l'obbligo  di  istruirli®. 
L'istruzione  ol)bligatoria  è  stata  vivacemente  combattuta  in 
tutti  gli  Stati  dove  fu  accolta,  ma  il  principio  è  giusto,  e  la 
esperienza  ha  dimostrato  che  la  sua  applicazione  è  utile  e  pos- 
sibile. Se  la  società  ha  lo  scopo  di  proteggere  i  diritti  indi- 
viduali, ed  i  fanciulli  hanno  ugual  diritto  degli  adulti  alla  pro- 
tezione sociale,  i  genitori  sono  obbligati  a  farli  istruire,  come 
sono  tenuti  agli  alimenti,  e  la  società  deve  provvedere  perchè 
siano  istruiti,  come  provvede  al  loro  nutrimento  (^).  Putfendorf 
comprendeva  senz'altro  il  diritto  all'istruzione,  alimento  del- 
l'anima, in  quello  generico  degli  alimenti,  ed  altri  giureconsulti 
illustri,  in  Germania,  in  Francia  ed  altrove,  affermarono,  con 
severi  criteri  giuridici,  lo  stesso  principio,  ravvisandolo  già 
scritto   nei  Codici  ^^\  Suole   citarsi  di  preferenza  il   voto  del 


(I)  Alkouiì  li.  H..  Fm  «-lìnration,  noi  saggi   *  A  plea  for  liberty  ,,  Loiulon,  1891; 
Heaitnk  H.,  La  lihrrt^  <Vi'ntit.igncmt'nt  devant  le  Purltìncnt^  Lyon,   1899. 
(*2)  JiiLKs  Simon,  L\'colt\  Paris,  1807,  p.  238. 
(3)  W.  N.  Senior,  SmjgeMwHH  oit  popular  editcatìon. 
(i)  J.  Lanok,  JJt:  oblifjatione  *dncandi  sobolem,  173G;  Haus,  Elementi  doctrinae  juris 
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Congi'esso  internazionale  di  beneficenza  raccolto  a  Francoforte 
nel  1857:  "  L'istruzione  elementare,  indispensabile  a  tutti... 
deve  essere  obbligatoria  in  questo  senso,  che  nessun  genitore 
o  tutore  può  astenersi  dal  far  partecipare  i  figliuoli  od  i  pu- 
pilli ai  beneficii  ch'essa  procura,  pur  conservando  piena  libertà 
di  scegliere  il  metodo,  la  scuola,  l'insegnante  che  stima  più 
convenienti  „.  La  libertà  h  rispettata  con  cotesta  scelta,  e 
non  h  menomata  imponendo  un  vincolo  che  corrisix)nde  in- 
sieme al  bene  inteso  interesse  dell'individuo  e  della  società. 
L'art.  138  del  nostro  Codice  civile,  ancora  più  chiaramente 
del  corrispondente  articolo  203  del  francese,  afferma,  che  **  il 
matrimonio  impone  ad  ambedue  i  coniugi  l'obbligo  di  man- 
tenere, educare  ed  istruire  la  prole.  E  se  il  genitore  abusa 
della  patria  podestà  o  ne  trascura  i  doveri,  può  esser  privato 
dell'usufrutto  sui  beni  dei  figli  (art.  233),  in  che  è  il  principio 
di  una  sanzione  dell'obbligo  dell'istruzione.  Lo  Stato,  per  la 
sua  difesa,  impone  l'obbligo  del  servizio  militare,  per  la  sua 
vita  menoma  con  l'imposta  il  reddito  dei  cittadini,  e  non  si 
può  dubitare  che  possa  provvedere  al  benessere,  all'attività, 
alla  civiltà,  di  cui  l'istruzione  elementare  h  il  primo  fattore, 
con  l'obbligare  i  genitori  a  procurarla  ai  loro  figliuoli,  liberi 
di  farlo  da  sfe,  di  mandarli  alla  scuola  pubblica  od  a  quella 
tenuta  da  privati,  ecclesiastici  o  laici.  Libertà  d' insegnamento 
non  vuol  diro  libertà  d'ignoranza,  come  la  libertà  individuale 
non  significa  una  licenza  di  atti  e  di  parole  incompatibile  con 
l'esistenza  sociale  e  con  la  vita  civile  „.  Una  legge  sull'istru- 
zione obbligatoria,  diceva  Victor  Cousin,  con  sanzioni  penali 
più  o  meno  gravi,  legittima  in  se  stessa,  è  assolutamente  in- 
dispensabile ed  in  nessuno  Stato  V  istruzione  h  fiorente  senza 
quest'obbligo.  Agli  Stati  Uniti  Teducazione  popolare  è  favo- 
rita dai  costumi,  dalle  istituzioni  democratiche,  da  secolari 
tradizioni,  dalle  necessità  stesse  della  religione  dominante; 
tuttavia  il  Massachusetts,  colla  legge  del  30  aprile  1SG2,  san- 
civa l'obbligo  dell'istruzione  e  ben  28  Stati  ne  hanno  sinora 
seguito  l'esempio.  S'aggiunga  che  parecchi  fondarono  scuole 
normali,  regolano  per  legge  il  corso  degli  studi,  controllano 
gli  esami,  determinano  i  libri  di  testo,  i  quali,  in  California, 
si  pubblicano  dal  Uo verno  ^^K 

jthiliisojthirfir.  «H'o.,  §  '262:  Dfmoi.omde,  Coitrs  ih  Cvdr  Napolcon,  voi.  \\\,  pp.  292-295; 
K.  1>E  Lavki.kve,  L'insfrtiifinpi  du  pruplc,  Paris,  ls72,  eh.  111. 

(1)  <.'lauknck  Wkiistku    \V.,    Utrrut    ntitniììzÌH;/    t« nffmrics    in    State    tdurational 
Adminisfrafìon,  New  York,  1897. 


CAPO   V.     LIBERTA    DI   PENSIERO,    DI   PAROLA,   D'INSEONAMENTO  783 

Negli  Stati  più  progrediti,  l'obbligo  dell'  istruzione  ha  due 
grandi  sussidii,  l'azione  della  pubblica  opinione  e  l'influenza 
dei  ministri  del  culto.  Grazie  a  questo  concorso,  anche  presso 
popoli  che  si  possono  additare  a  modello  pel  savio  uso  d'ogni 
liberta,  come  la  Svizzera  e  la  Norvegia,  nessuno  trova  che  l'ob- 
bligo leda  in  qualsiasi  maniera  i  naturali  diritti  del  cittadino. 
Più  arduo  riesce  il  compito  dello  Stato,  quando  deve  ricor- 
rere a  sanzioni  penali,  come  già  si  projjoneva  in  Francia  nei 
cahiers  degli  Stati  generali  del  loCO,  imperocché,  mentre  non 
si  può  andare  sino  alla  privazione  della  libertà  personale,  la 
multa  riesce  per  i  nulla  abbienti  sanzione  vana  e  irrisoria. 
L'obbligo  può  essere  meglio  sancito  con  mezzi  indiretti,  esclu- 
dendo coloro  che  non  sanno  leggere  e  scrivere  dal  voto  po- 
litico ed  amministrativo,  dai  sussidi  di  beneficenza,  dal  van- 
taggio dell'estrazione  del  numero  nella  leva,  oltre  che,  s'intende, 
da  qualsiasi  pubblico  utticio.  E  perchè  il  rispetto  alla  libertà 
sia  completo,  si  dovrebbero  ammettere  ad  un  esame  di  pro- 
scioglimento dall'obbligo,  all'etii  di  dodici  anni,  i  fanciulli  di 
ambo  i  sessi  che  non  hanno  frequentato  alcuna  scuola  pub- 
blica, mentre  questa  si  dovrebbe  rendere  più  attraente,  con 
buoni  e  sani  locali,  con  maestri  premurosi,  con  distribuzioni 
di  libri,  possibilmente  anche  con  una  modesta  refezione  per  i 
meno  ablnenti,  coU'associare  allo  studio  l'educazione  fisica,  e 
tar  seguire  alla  scuola  obbligatoria,  per  i  più  volonterosi,  un 
corso  complementare,  essenzialmente  pratico,  nel  quale  il  gio- 
vanetto si  educasse  veramente  alla  vita.  A  questa  maniera  sol- 
tanto la  sanzione  delTobl^ligo  riuscirà  veramente  efficace,  o 
quanto  meno  più  seria,  anche  nei  paesi  dove  i  ministri  del  culto 
sono  indiilereuti  od  ostili,  dove  la  pubblica  opinione  è  inerte, 
avvelenata  dallo  scetticismo. 

L' insegnamento  primario  obbligatorio  deve  essere  natural- 
mente gratuito,  come  già  dimostrava,  nella  sua  celebre  reflazione 
del  1791,  il  Tall(\yrand.  e  come  hanno  ammesso  la  maggior 
parte  degli  Stati.  Dove  si  deve  pagare  per  cotesto  insegna- 
mento qualche  tassa  o  contributo,  si  danno  ai  meno  abbienti 
d'ogni  maniera  sus>sidii,  e  lo  Stato  lotta  a  mala  pena  contro 
le  corporazioni  insegnanti  e  h»  scuole»  private.  Poco  importa 
che  la  gratuità  <leir  insegnamento  si  accusi  di  comunismo,  e  si 
reputi  appunto  dannosa  all'insegnamento  privato;  come  lo 
Stato  difenile»  a  spese  ronunii  la  società  dai  nemici  esterni  ed  in- 
terni, cosi  devo  preservarla  da  quel  terribile  nemico  interno, 
che  il  cardinale  Xinienes  chiamava  ^  il  veleno  della  religione 
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e  il  tarlo  dello  Stato  „.  L'ignoranza,  scriveva  Cesare  Cantù, 
è  non  solo  zavorra,  ma  pericolo  della  nave  sociale,  e  vuol 
essere  combattuta  con  gli  sforzi  comuni  *i). 

In  Italia  V  istruzione  elementare  è  obbligatoria  non  solo  per 
disposizione  dell'art.  138  del  Codice  civile,  ma  per  la  le^e 
organica  del  13  novembre  1S59  (Casati)  e  più  per  quella  del 
15  luglio  1877.  La  prima  (art.  326  e  327)  obbligava  *"  i  pa- 
renti e  coloro  che  ne  fanno  le  veci  a  procacciare  ai  loro  figli, 
in  età  di  frequentare  le  scuole  pubbliche  elementari  di  grado 
inferiore,  l'istruzione  che  viene  data  nelle  medesime  „.  sotto 
comminatoria  d'esser  puniti  "*  a  seconda  delle  leggi  penali  „: 
la  seconda  prescriveva  che  i  fanciulli  che  abbiano  compiuti  i 
6  anni,  ed  ai  quali  i  genitori  o  coloro  che  ne  tengono  le  veci, 
non  procurino  l' istruzione  elementare  inferiore  in  scuole  pri- 
vate o  con  r  insegnamento  in  famiglia,  debbano  essere  inviati 
alle  scuole  elementari  del  Comune.  Già  !  tre  censimenti  rive- 
larono qualche  buon  risultato  i'^K  cui  contribuirono  anche  le 
scuole  reggimentali  ed  altri  sussidii.  Ma  il  progresso  fu  assai 
diverso  nelle  varie  provincie:  quelle  dove  l'istnizìone  era  meglio 
progredita  continuarono  a  combattere  l'ignoranza  al  punto  da 
ridurre  gli  analfabeti  ad  un  t^rzo  di  quello  che  erano  treu- 
t'anni  addietro  ;  mentre  nelle  provincie  più  ignoranti  la  ridu- 
zione riuscì  meno  notevole  (^).  Vi  erano  nel  1892-93  più  di 
60.000  maestri,  con  due  milioni  e  mezzo  d'alunni,  e  si  danno 
tutti  gli  anni  circa  280.000  esami  di  proscioglimento. 

Così,  anche  fra  le  difficoltà  opposte  dai  pregiudizii,  dalla 
miseria,  dallo  scetticismo,  si  può  dire  che  la  legge  sull'istru- 
zione obbligatoria  siasi  venuta  attuando  in  Italia  non  meno 
proficuamente  che  in  altri  Stati.  Ben  v'  ha  chi  pensa  che  l'opera 
non  sarii   compiuta  sino   a  che  l'insegnamento  primario  non 


(1)  Si  veda  specialmente  lo  studio  di  L.  Palma,  riprodotto  nel  suo  Trattato,  voi.  HI. 
pp.  235-270,  sul  tema  messo  a  eon(rorao  nel  1S77  dalla  K.  Accad.  di  Modena:  *  »Se 
possa  senza  offesa  al  diritto  naturale,  rendersi  ohldigatoria  l'istruzione  elementiire 
od  in  caso  affermativo  ehi  debba  sopportarne  le  spese:  e  (piali  siano  i  mezzi  più 
acconci  a  renderla  proficua,  conciliando  le  sue  esigenze  colla  necessitìi  di  non  sot- 
trarre alle  classi  laboriose ,  massime  nelle  campagne ,  il  tempo  che  esse  devono 
impiegare  al  lavoro  „. 

12)  Analtabeti  nel  1861  fra  i  6  e  i  12  anni:  82.21  per  cento;  nel  1871,  75.66; 
nel  1881,  64.09. 

(3)  Nelle  provincie  di  Torino,  Sondrio  e  Novara  la  proporzione  degli  sposi  anal- 
fabeti dal  1861  al  1891  scemò  da  31,  37,  40  a  6,. 8,  9  per  cento;  in  quelle  di  Catan- 
zaro,  Keggio,  Cosenza,  da  87,  89,  92  a  78,  80.  87. 
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sarà  dato  dallo  Stato,  e  da  esso  non  dipenderanno  i  maestri 
elementari,  che  ora  si  limita  a  vigilare  con  i  provveditori  e 
gli  ispettori,  ed  ai  quali  ha  dato  tutela  di  leggi  e  di  ricorsi 
amministrativi  contro  gli  abusi  dei  Comuni.  Ma  il  rimedio  pro- 
posto, come  ben  scriveva  A.  Gabelli,  farebbe  nascer  mali  peg- 
giori; i  maestri,  non  più  soggetti  ai  Comuni,  diventerebbero 
piccoli  funzionari  governativi,  agenti  elettorali,  costretti  a  vi- 
vere sempre  in  sospetto  d'essere  sbalzati  lontani  dal  comunello 
natio,  dove  per  lo  più  insegnano,  trapiantati  fra  gente  ignota, 
dove  la  loro  funzione  educativa  sarebbe  infinitamente  meno 
grande.  Se  ne  accresca  T  indipendenza,  si  agevolino  ai  maestri 
i  ricorsi  in  sede  amministrativa,  si  apra  loro  una  via  di  miglio- 
ramento con  le  scuole  complementari,  ma  non  si  aggiungano 
centomila  soldati,  da  mobilitare  nelle  elezioni,  al  già  pletorico 
esercito  della  burocrazia  italiana  (^). 

6.  La  scuola  laica  e  rinser/nameìfto  religioso.  —  Il  problema 
delle  relazioni  tra  la  religione  e  l'educazione,  che  involge  quelli 
della  scuola  laica  e  dell' insegnamento  religioso  nelle  scuole, 
di  per  se  delicato  e  pieno  di  difficoltà,  lo  e  specialmente  per 
uno  Stato  come  l'Italia,  dove  la  lotta  con  la  Chiesa  è  viva 
ed  esagerata  fuor  d'ogni  necessità.  Qui  basti  dime  quanto  giovi 
a  completare  quello  che  ho  scritto  trattando  della  libertà  di 
coscienza,  ed  a  segnalare  le  particolari  difficoltà  in  cui  ci  di- 
battiamo. Pare  che  queste  dovrebbero  essere  gravi  assai  anche 
negli  Stati,  dove  v'  è,  più  che  da  noi,  differenza  grande  di  con- 
fessioni, ma  non  è,  perche  ivi  appunto  le  scuole  sono  confes- 
sionali, e  lo  Stato  le  sussidia  senza  riguardo  all'una  o  all'altra 
confessione,  ovvero  miste  e  non  per  questo  si  trova  necessario 
che  siano  atee,  insegnandovisi  pur  sempre  quei  sommi  prin- 
cipi della  religione  e  della  morale,  che  formano  il  fondo  co- 
mune di  tutte  le  confessioni  cristiane,  come  hanno  dimostrato 
possibile,  con  ardore  d'apostoli,  Guglielmo  Channing,  Ernesto 
Naville  ed  altri  illustri  pensatori.  Gli  h  che  presso  tutti  gli 
Stati,  il  clero  delle  varie  religioni,  anche  dove  non  è  agli  sti- 
pendi del  Governo,  come  in  Francia,  non  gli  è  ostile  e  non 
si  e  dovuto  escludere  dalle  scuole  perchè  non  ne  minacciasse, 
coi  suoi  insegnamenti,  la  stessa  esistenza. 

Se  è  possibile  concepire  una  morale  indipendente  da  qual- 
siasi confessione  religiosa,  non  è  facile  insegnarla  nella  scuola 


(1)  A.   (ìaiielli,    iSi/(/    ti'aftferimcntn    ddV  ht razione    tlenirutare    allo    Stato j    negli 
"  Sirritti  ,,  II,  pp.  155-181;  P.  Pratesi,  Le  setole  elementari  allo  Stato^  Torino,  1898. 
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elementare,  e  perciò  tutti  i  più  illustri  pensatori  da  Platone 
a  Washington,  da  Portalis  a  Vittor  Hugo,  da  Massimo  d'Azeglio 
ad  Ernesto  Naville,  segnalarono  V  importanza  dell'insegnamento 
religioso.  11  quale  non  può  essere  impartito  dal  maestro  laico 
ed  è  più  conveniente  sia  dato  dal  sacerdote,  anziché  in  chiesa, 
nella  scuola  pubblica,  dove  può  essere  vigilato  come  il  maestro, 
affinchè  V  insegnamento  non  abbia  mai  carattere  od  indirizzo 
antinazionale.  Al  postutto^  la  maggior  parte  del  clero  ita- 
liano non  è  ancora  tale  da  dover  esser  tenuta  in  conto  di  ne- 
mica, la  grandissima  njaggioranza  dei  giovanetti  che  frequenta 
la  scuola  elementare  è  cattolica,  ed  i  padri  preferiscono  siano 
educati  come  essi  furono  educati,  salvo  a  regolarsi  di  poi  se- 
condo r  intelligenza  e  la  coscienza  loro.  Alla  cui  libertà  si 
provvede  assai  facilmente  dando  facoltà  ai  genitori  o  tutori  di 
domandare  che  i  figliuoli  siano  esonerati  dal r  insegnamento 
religioso,  quando  pur  non  vogliano  o  non  possano  metterli 
nelle  scuole  israelite,  protestanti  o  massoniche.  Tra  i  gravi 
inconvenienti  della  scuola  confessionale  e  della  scuola  laica,  se 
anche  n(m  propriamente  atea,  come  si  accusa,  cotesta  solu- 
zione non  ferirebbe  alcuna  coscienza,  manterrebbe  intatti  i  di- 
ritti dello  Stato,  gioverel)be  a  rendere  meno  acuto  il  conflitto 
con  la  Chiesa,  la  quale,  tra  i  più  alti  lamenti,  suol  mettere  anche 
quello  della  *"  scuola  senza  Dio  „,  condannandola  come  immo- 
rale, antisociale,  imjiossibile  ^^K 

7.  L'isfruzioHf'  s'eroN(l(iria  e  i  ScHiiintriL  —  In  Italia  Vin- 
segnamonto  è  completamente  libero  nelTistruzione  primaria 
conu?  nt'lla  s(>c()ndnria,  sebbene  questa,  liliertìi  non  sia  scritta 
nello  Statuto.  I  padri  e  coloro,  che  ne  fanno  le  veci,  sono  ob- 
bligati a  i)rocurare  ai  loro  figliuoli  T  istruzione  elementare 
inl'ei'iore,  iKm  a  mandarli  alla  scuola  publ>lica,  si  che  vi  pos- 
sono provvedere  coirinsegnaniento  in  famiglia  o  con  le  scuole 
private,  anche  di  frati  e  monache,  e  persino,  che  parmi  ve- 
ramente pericolosa  licenza,  non  lil)ertà,  di  frati  e  monache 
stranieri.  ImpcMocchìichiunciue  può  aprire  scuole  private,  purché 
abbia  una  certa  età,  un  attestato  di  moralità  ed  un  diploma 
di  idoneità  per  esame  o  per  titoli  etiuipoUenti  :  lo  Stato  ha 
solo  il  diritto  di  esercitare  sulh»  scuole  [)rivate  elementari  una 


(li  Sullii  (K'ìieata  «luostioiie  .si  vrdaiit.)  s])»M'ialnuMìt(' :  Moiis.  G.  Honomelli.  Lti 
tivìcihi  iaìt'a .  ìiei  "  Prolili'ini  i'  «iii«'>ti()iii  <lrl  jLcionin  „,  Milium,  18".>2;  Gahei.li  A.. 
UinsrtimuHintu  nlft/ioso  mlìr  srnoh'  jmbhliclu,  in'pfli  **  Scritti  ^,  voi.  1.  B{>l()giia,  1891; 
E.  L)e  Lavki.kve,  op.  <;it..  cap.  V;  o   Palma  L.,  Trattata,  voi.  HI,  cupo  IX,  sez.  II. 
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ispezione,  la  quale,  specie  sulle  femminili,  nel  Fatto  si  esercita 
poco  o  nulla,  ed  in  ogni  caso  riguarda  soltanto  la  moralità, 
l'igiene,  le  istituzioni  fondamentali  dello  Stato,  l'ordine  pub- 
blico, indipendentemente  cioè  da  qualsiasi  fede  politica  o  con- 
fessione religiosa. 

Altrettanto  può  dirsi  dell'  istruzione  secondaria,  la  quale, 
sebbene  sia  data  dallo  Stato  in  molti  Licei,  Ginnasi,  Istituti 
e  Scuole  tecniche,  è  del  pari  libera,  alle  condizioni  medesime 
deirelementare.  Chiunque  può  aprire  scuole  secondarie  e  inse- 
gnarvi, quando  dimostri  di  avere  i  voluti  requisiti  di  età,  di 
moralità,  di  capacità  didattica,  per  il  quale  ultimo  si  ammet- 
tono non  solo  gli  equipollenti,  ma  persino  la  dispensa  da  qual- 
siasi titolo.  Basta  presentare  al  Provveditore  agli  studi  una 
dichiarazione,  col  programma  degli  insegnamenti,  e  i  titoli 
didattici  ;  le  autoritii  indtagano,  se  pure  indagano,  sulla  salu- 
brità dei  locali,  sulla  moralità  del  direttore  o  fondatore,  e  se 
per  due  mesi  costui  non  ha  risposta  alcuna,  il  consenso  si  ha 
per  dato,  (ili  alunni  di  eoteste  scuole,  vigilate  ed  ispezionate 
come  le  elementari,  possono  presentarsi  agli  esami  di  licenza 
delle  scuole  pubbliche,  appena  colle  garanzie  assolutamente 
indispensabili  ad  impedire  che  diventino  proprio  fabbriche  a 
vapore  di  professionisti  o  di  spostati.  Ben  furono  scuole  che 
tentarono  di  sottrarsi  ad  ogni  vigilanza,  ma  se  ciò  avvenne 
nel  fatto,  non  tu  ammesso  per  interpretazione  di  legge,  sì  che 
la  concorrenza  dell'insegnamento  privato,  più  che  con  le  age- 
volezze d'ogni  natura,  dovette  esercitarsi  con  la  bontà  dell'in- 
segnamento medesimo,  col  suo  carattere,  specie  nei  convitti, 
più  efficacemente  educativo,  coi  suoi  risultati. 

La  legge  del  1859  nulla  aveva  disposto  per  i  Seminari!. 
Nell'ispezione  d(4  IS^U-r)»"),  si  constatò  che  erano  ben  284,  senza 
il  Veneto  e  Koma,  più  delle  numerosissime  diocesi,  di  fronte  a 
SS  Licei  e  IIKS  (i innasi  governativi.  Indi  l'ordine  del  giorno  del- 
l'on.  (r.  Pisanelli,  che  nel  1807  invitava  il  (loverno  "  a  presentare 
una  legge,  colla  quale,  ridotta  la  dotazione  dei  Seminarli  alla 
parte  necessaria  per  l'istruzione  ecclesiastica,  il  resto  si  de- 
dichi all'istruzione  laica,  a  beneficio  delle  provincie  dove  si  tro- 
vano i  Seminarii  „.  Poi  si  curò  che  vi  si  educassero  soltanto 
chierici  per  la  carriera  ecclesiastica  e  con  certe  garanzie  di 
capacità  e  di  moralità,  che  neppure  si  poterono  imporre  a 
quelli  di  Boma,  dove  i)er  l'articolo  IH  della  legge  sulle  guaren- 
tigie, "  i  Seminarii,  lo.  Accademie,  i  Collegi  e  gli  altri  Istituti 
cattolici  fondati  per  l'educazione  e  coltura  degli  ecclesiastici 

47.     K.  S   r.  —  2*  SeriM  —  Bromialti,  Dtr.  Coitit.,  VII.  Parte  lì. 
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continuarono  a  dipendere  unicamente  dalla  Santa  Sede,  senza 
alcuna  ingerenza  delle  autorità  scolastiche  del  Regno  „ .  Venne 
però  messo  fuori  d'ogni  possibile  contestazione,  con  successive 
circolari  e  con  effettive  ispezioni,  l'obbligo  dei  Seminarii  eccle- 
siastici, che  ricevono  alunni  non  destinati  alla  carriera  sacer- 
dotale, di  conformarsi  alle  prescrizioni  delle  leggi  sull'insegna- 
mento privato.  La  Chiesa  può  foruiare  a  suo  modo  i  sacerdoti, 
ma  lo  Stato  deve  investigare  e  accertare  se  un  Istituto  di 
istruzione,  che  si  afferma  per  Seminario  ecclesiastico,  lo  sia 
realmente  e  perciò  ha  diritto  di  penetrarvi,  e  quando  vi  ritrovi 
alunni  esterni,  non  <iestinati  alla  Chiesa,  può  esigere  che  sia 
sottoposto  alla  legge  comune.  Jerusalem  sit  sanda  et  libera  cum 
finibus  ,suLs,  ma  sia  rispettata  da  tutti  la  legge  dello  Stato. 

Si  comprende  come  ciò  dia  luogo  nella  pratica  a  gravi  e 
delicate  controversie.  In  nome  della  libertà  dell'insegnamento, 
una  industria  che  si  afferma  punto  diversa  dalle  altre,  si  re- 
puta che  lo  Stato  non  possa  richiedere  agli  insegnanti  alcuna 
condizione  e  non  s'avvedono  che  anche  la  scuola  privata  e 
essenzialmente  pubblica,  cioè  aperta  a  chicchessia,  indirizzata 
all'istruzione  e  all'educazione  del  pubblico,  e  per  la  grande 
importanza  che  esercita  o  può  esercitare  su  tutta  la  vita 
dello  Stato,  non  deve  sfuggire  alla  vigilanza  di  questo.  Come 
ammettere,  sia  pure  nelle  scuole  secondarie  private,  insegnanti 
immorali,  dottrine  apertamente  contrarie  allje  istituzioni  dello 
Stato,  alle  sue  leggi  fondamentali  e  persino  all'esistenza  della 
patria  ?  Ed  anche  quanto  al  clero  che  si  educa  nei  Seminarii, 
mi  pare  assai  diffìcile  sostenere  che  lo  Stato  non  abbia  pro- 
prio alcun  interesse  di  avere  un  clero  istruito,  di  provata  mo- 
ralità, non  avverso  alle  istituzioni.  In  Prussia  le  celebri  leggi 
di  maggio  (11  maggio  1873),  avevano  richiesto  anche  per  gli 
ecclesiastici  l'esame  in  un  Ginnasio  tedesco,  tre  anni  di  studi 
teologici  in  una  Università  tedesca  e  l'esame  di  Stato;  che  se 
tali  rigori  si  vennero  poi  attenuando,  la  vigilanza  del  Governo 
sui  Seminarii  rimase  assai  più  severa  e  completa  che  in  altri 
Stati.  Come  non  si  tollerano  fabl)riche  clandestine  di  monete 
false  o  di  veleni,  così  non  può  ammettersi  che  in  uno  Stiito 
sia  consentito  a  chicchessia  diffondere  insegnamenti  che  mirano 
a  distruggere  lo  Stato  medesimo.  Se  la  Chiesa  cattolica  ha 
l'assoluto  diritto,  vantato  dai  suoi  più  illustri  difensori,  di  in- 
segnare al  di  fuori  di  qualsia.si  controllo  o  vigilanza  dello  Stato, 
non  si  comprende  perchè  lo  stesso  diritto  non  avrebbero  altre 
confessioni  religiose  non  solo,  ma  l'ordine  dei  medici  per  la 
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rnedicina,  quello  degli  avvocati  e  via  dicendo.  Non  meno  sacra 
della  liberta  della  religione  è  la  libertà  della  scienza,  e  se  quella 
ha  una  influenza  di  tanto  più  grande  sulla  società,  più  grande 
deve  essere  la  vigilanza  dello  Stato  e  delle  sue  autorità.  La 
Chiesa  insegni  liberamente,  educhi,  fuor  d'ogni  controllo  di- 
dattico o  religioso,  i  suoi  ministri  ;  ma  lo  Stato  può  esigere  che 
non  gli  prepari  nemici,  come  quelli  che  escono  specialmente  da 
alcuni  Seminarli,  e  potrebbe  anche  pretendere  un  clero  un 
po'  meno  rozzo  ed  incolto  di  quello  che  in  qualche  provincia 
d'Italia  è  ostacolo,  meglio  che  fattore  di  civiltà,  di  vera  fede 
religiosa  e  perfino  di  buona  morale  (^). 

8.  U istruzione  .superiore.  —  L'istruzione  superiore  e  affatto 
libera  tra  le  genti  anglosassoni.  Hanno  corporazioni  ricche  (^ 
potenti,  con  privilegi  antichi,  con  patrimonii  cospicui,  con  pro- 
fessori largamente  retribuiti,  enti  sui  quali  lo  Stato  non  ha 
bisogno  di  esercitare  alcuna  sorveglianza.  Si  fondano  in  un  gran 
centro  od  in  un  ameno  villaggio,  dove  la  generosità  d'un  bene- 
fattore desidera  di  eternare  il  proprio  nome,  legando  alla  scienza 
milioni  di  patrimonio.  In  Inghilterra,  soltanto  le  Università, 
che  ne  hanno  la  facoltà  da  una  carta  speciale,  possono  confe- 
rire i  gradi  accademici,  e  vi  sono  esami  di  Stato  per  talune 
carriere,  mentre  negli  Stati  Uniti  e  nella  maggior  parte  delle 
colonie  inglesi  non  si  conosce  vincolo  alcuno.  Ma  anche  negli 
Istituti  universitari  l'educazione  è  essenzialmente  scientifica  e 
pratica,  ha  di  mira  non  solo  il  progresso  della  scienza,  ma 
le  necessità  della  vita,  perciò  non  produce  spostati,  ne  mal- 
contenti, non  ha  una  fittizia  importanza  sociale,  mentre  cia- 
scuno di  questi  Istituti  costituisce  un  vero  focolare,  dal  quale 
la  civiltà  e  la  scienza  irradiano  e  si  diffondono  in  tutto  il  paese. 
In  Germania  l' istruzione  superiore  si  da  nelle  Università 
dello  Stato,  che  sono  numerose  ed  importanti,  ed  oltre  al  con- 
corso di  questo,  hanno  il  loro  patrimonio  e  le  tasse  pagate 
dagli  studenti.  Ciascuna  Università  ha  una  propria  ^personalità 
giuridica;  lo  Stato  vi  è  rappresentato  da  un  personaggio  co- 
spicuo della  regione  e  da  un  giudice  per  l'esercizio  della  giu- 
risdizione iiccademica.  I  professori  sono  nominati  dal  Governo 
su  proposta  della  facoltà,  fanno  il  loro  programma  semestrale, 
che  viene  riveduto   e  coordinato  dalle  facoltà,  al  di  fuori  di 


(1)  Sulla  (|ucstione,  nel  senso  «lolla  dottrina  cattolica ,  si  veda  specialmento  : 
J.  TiiÈMisTOR,  Tjinstructhn  et  Vvducatiun  du  cìergé,  un  diligente  studio  companitivt) 
<ielle  leggi  prussiane  e  dei  principìi  acattolici.  Treves,  1884. 
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qualsiasi  vigilanza  od  azione  governativa.  Essi  sono  tutti 
liberissimi  nel  loro  insegnamento,  perchè,  come  ben  scriveva 
G.  Bluntschli,  il  sentimento  comune  della  coscienza  giuridica 
e  scientifica  tedesca,  è  che  la  scienza  non  è  una  attività  od 
una  rivelazione  dello  Stato,  ma  il  frutto  del  lavoro  dello  spi- 
rito individuale  spinto  dalla  sete  della  verità,  e  la  sua  liberta 
è  una  legge  che  lo  Stato  deve  rispettare.  Anche  gli  studenti 
sono  liberissimi,  salvo  che,  si  intende,  di  disertare  gli  studi, 
o  cogliere  ogni  pretesto  per  levarsi  a  tumulto.  La  libertà,  di- 
ceva bene  L.  Palma,  non  vi  si  intende  come  sostituzione  di 
individui  o  di  private  associazioni  o  della  Chiesa  tallo  Stato,  ma 
come  autonomia  ampiamente  riconosciuta  ai  professori  nelle 
loro  dottrine  e  nel  loro  insegnamento,  con  la  più  completa  con- 
correnza dei  privati  docenti  agli  insegnanti  ufficiali.  L'insegna- 
mento superiore  vi  è  così  pienamente  libero,  come  fu  nelle 
Università  italiane  del  medio  evo,  quando  da  tutte  le  parti  di 
Europa  vi  accorrevano  gli  studenti,  e  vi  insegnavano  i  più 
grandi  luminari  della  scienza.  L'ordinamento  delle  Università 
tedesche  è  stato  imitato  dall'Austria^  non  senza  provvedere 
con  misure  più  severe  ad  una  maggior  frequenza  di  studenti, 
ad  una  disciplina  più  severa,  ad  un  più  rigido  ordinamento 
scientifico. 

In  Francia  e  nel  Belgio,  e  più  in  quest'ultimo  Stato,  come 
già  sappiamo,  la  libertà  dell'insegnamento  t%rnò  specialmente 
a  favore  delle  Congregazioni  insegnanti  e  della  Chiesa  catto- 
lica, che  vi  organizzò  Università  e  Facoltà  e  potè  quasi  senza 
contrasto  prava lore  sugli  Istituti  dello  Stato.  Laonde,  e  più 
in  Francia,  si  determinò  negli  ultimi  anni  una  reazione  contro 
l'autonomia  delle  Università,  e  Fazione  dello  Stato  venne  dalle 
ultime  leggi  piuttosto  accresciuta.  Del  resto  essa  si  esercita  in 
quasi  tutti  gli  altri  Stati,  sia  per  antiche  tradizioni,  sia  per  le 
speciali  condizioni  di  civiltà  in  cui  si  trovano,  sia  pel  concetto 
stesso  che  associa  la  libertà  dell'insegnamento  superiore  ad  un 
dovere  civile  e  sociale  dello  Stato  moderno. 

In  Italia  lo  Università  dipendono  dal  potere  centrale,  che 
nomina  i  professori,  come  nomina  e  può  trasferire  •  tutti  i  loro 
funzionarii.  Lo  Stato  approva  i  programmi  dei  liberi  docenti, 
riconosce  loro  la  facoltà  di  insegnare,  fa  i  regolamenti,  man- 
tiene, come  può,  la  disciplina,  provvede  in  modo  più  o  men 
larij:o  alle  esigenze  del  pro,u:resso  scientifico.  Questo  non  solo 
nelle  Università  maggiori,  ma  nelle  altre,  che  con  due  di- 
sgraziatissime  leggi  sono  state  equiparate  alle  maggiori  nel 
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nome  e  negli  stipendi,  senza  poterlo  essere  per  valore  di  in- 
segnanti, e  per  dovizia  di  materiale  scientifico.  Intanto  da. 
venti  anni  si  discute  della  riforma  di  cotesto  insegnamento 
superiore,  al  quale  si  vorrebbe  accordare  una  completa  auto- 
nomia economica,  didattica  e  disciplinare,  ma  la  riforma,  più 
volte  proposta  indarno  alle  due  Camere,  non  ha  potuto  mai 
concretarsi  in  una  legge  completa,  organica,  tale  da  superare 
le  più  diverse  ostilità  che  le  sbarrano  il  cammino.  Fra  una 
reminiscenza  vaga  delle  libere  e  gloriose  Università  italiane  del 
medioevo,  e  una  fallace  imitazione  delle  germaniche,  si  per- 
dono di  vista  le  supreme  necessità  di  coltura  dello  Stato  mo- 
derno, mentre,  in  attesa  delle  riforme,  T  insegnamento  supe- 
riore è  sempre  più  trascurato  dagli  studenti,  che  colgono  ogni 
occasione  per  disertare  la  scuola,  dai  professori,  che  ad  ogni 
stormire  di  foglia  deliberano  la  chiusura  dell'  Università,  dal 
Ministero,  che  per  compiere  la  grande  riforma  vagheggiata, 
tralascia  frattanto  tutte  quelle  minori,  che  pur  potrebbero 
restituire  alle  nostre  Università,  se  non  l'antica  potenza,  una 
maggior  influenza  sul  progresso  scientifico  e  sull'educazione 
sociale.  Il  che  tornerebbe  più  agevole  se  anche  tra  noi,  come 
tra  le  genti  anglosassoni  e  in  Germania,  l'insegnamento  supe- 
riore, con  V  university  extension,  diventasse  utile  anche  alle 
masse,  e  contribuisse  così  a  meglio  giustificare  le  ingenti  spese 
che  costa  allo  Stato. 


CAPO  VI. 
Libertà   di   stampa. 

1 .  La  libertà  della  stampa.  —  La  questione  della  libertà 
di  pensiero  e  di  parola  diventa  veramente  importante,  e  porge 
argomento  ai  dubbi  ed  alle  discussioni  più  gravi  allorquando 
si  tratta  della  stampa.  La  scrittura  acquista  una  grande  impor- 
tanza, una  influenza  decisiva,  appena  si  diSbnde,  moltiplicata 
con  quegli  ingegnosi  processi,  che  la  stampa  ha  perfezionati  e 
messi  alla  portata  di  ogni  persona.  Di  tutte  le  libertà,  questa 
è  la  più  moderna,  ed  altresì  quella  di  cui  più  diffìcile  riesce  de- 
terminare i  limiti.  La  libertà  politica,  intesa  nel  primo  e  più 
alto  senso  di  partecipazione  al  Governo,  è  antica;  la  libertà 
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individuale  trova  le  sue  prime  sanzioni  nella  Magna  Charta^ 
quella  della  coscienza  e  del  culto  venne  rivendicata,  in  una 
lotta  di  secoli,  dai  martiri  dei  primi  tempi  del  Cristianesimo 
sino  ai  tempi  nostri,  mentre  la  libertà,  di  stampa  è  affatto 
moderna,  come  l'invenzione  dei  caratteri  mobili  che  ne  deter- 
minò il  bisogno. 

Si  intende,  scrive  Luigi  Palma,  che  la  libera  Atene  non  po- 
tesse avere  libertà  di  stampa,  e  possiamo  ritenere  che,  anche 
conoscendola,  non  l'avrebbe  ammessa,  né  in  verun  modo  gua- 
rentita, se  essa  condannava  Socrate,  per  ciò  solo,  che  diffon- 
deva liberamente  il  suo  pensiero,  diverso  dal  pensiero  uffi- 
ciale. Naturalmente  non  ebbero  libertà  della  stampa  i  cittadini 
delle  nostre  repubbliche  medioevali  ;  la  condannarono  i  ponte- 
fici, vietando  persino  di  commentare  ed  interpretare  i  canoni 
del  Concilio  di  Trento,  d'accordo  in  questa  severità  coi  rifor- 
matori di  Germania  e  d'Inghilterra,  con  i  Puritani  e  i  fon- 
datori del  Governo  parlamentare  inglese,  delle  repubbliche 
olandesi  e  svizzere,  con  gli  stessi  pionieri  della  Nuova  Inghil- 
terra. Nella  repubblica  di  Venezia  si  poterono,  per  qualche 
tempo,  pubblicare  libri  non  tollerati  altrove,  come  in  Olanda 
era  lecito  discutere  nei  pubblici  fogli  i  fondamentali  prin- 
cipii  della  monarchia  e  della  religione,  ma  in  realtà,  ancora  al 
principio  del  secolo  XIX,  la  libertà  di  stampa  esisteva  appena 
in  Inghilterra  ed  anche  là  erasi  affermata  da  poco  tempo,  fra 
contrasti  infiniti,  con  limitazioni  legislative  che  oggi  sembrano 
appena  possibili  ^^\ 

Il  fondamento  politico  e  giuridico  della  libertà  della  stampa 
si  può  dire  oramai  fuori  d'ogni  discussione.  Ve  tuttavia  chi 
non  la  reputa  tra  le  libertà  indispensabili  all'esistenza  dello 
Stato,  e  infatti  in  Francia  il  primo  console  ha  potuto  sopprimerla, 
0  fare  senza  di  essa  il  18  brumajo  e  l'Impero.  Essa  fu  poi  sco- 
nosciuta nel  secondo  Impero,  come  lo  è  in  Russia  e  in  Turchia, 
e  non  parlo  delle  frequenti  crisi  cui  va  soggetta  nelle  repub- 
bliche dell'America  meridionale.  Ma  nessuno  oserebbe  consi- 
derare siccome  libero  uno  Stato  dove  non  è  libera  la  stampa, 
ne  può  certamente  comprendersi  senza  di  essa  il  Governo  par- 
lamentare. **  Il  Governo  rappresentativo,  scriveva  Francesco 
A.  De  Chateaubriand,  è  illuminato  dall'opinione  e  sovr'essa  si 
fonda  :  le  Camere  non  la  possono  riconoscere  se  non  ha  organi 
appropriati  „ .  E  tale  infatti  è  l'origine  logica  di  questa  libertà. 

(1)  Din'tto  cofitit.,  \o\.  Ili,  pp.  121-122. 
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Arturo  Desjardins  giustamente  avverte,  che  "  la  pubblicità,  della 
stampa  è  utile  non  solo  agli  uomini  politici,  ma  a  tutti  coloro 
che  lavorano  „.  I  cittadini  sono  messi  nell'impotenza  di  occu- 
parsi degli  afiari  pubblici,  se  non  vengono  esattamente  informati 
di  tutto  ciò  che  avviene,  dentro  e  fuori;  il  fabbricante,  T in- 
dustriale, il  commerciante  si  muovono  anch'essi  nel  vuoto,  se 
non  conoscono  con  estrema  precisione  le  condizioni  dei  mer- 
cati e  dei  raccolti,  il  ribasso  ed  il  rialzo  delle  merci,  le  crisi 
economiche,  le  leggi  che  si  deliberano  o  si  preparano  in  tutti 
gli  Stati  per  agevolare  o  contrastare  lo  scambio  delle  materie 
prime  o  delle  manifatture.  Una  stampa  libera  giova  adunque 
in  primo  luogo  a  constatare  tutti  i  fatti,  onde  consiste  Topi- 
nione  generale,  e  diventa  perciò  preziosa  collaboratrice  del 
lavoro  nazionale  (^). 

La  stampa  non  si  limita  a  narrare  i  fatti,  a  divulgarli,  a 
recarli  a  conoscenza  di  tutti.  Nel  modo  stesso  con  cui  li 
espone,  e  specialmente  coi  commenti  ed  i  giudizi  che  vi  ag- 
giunge, la  stampa  esercita  una  influenza  più  o  meno  grande  sulla 
pubblica  opinione,  della  quale  è  certamente  il  fattore  princi- 
pale. Nel  1824  F.  A.  De  Chateaubriand  poteva  forse  scrivere 
ancora,  che  "  nessuno  ha  pensato  di  considerare  un  giornale 
come  un  potere  politico  „  ;  ma  ai  dì  nostri  la  stampa  si  chiama 
volontieri  *•  il  quarto  potere  .,,  e  s'atteggia  troppo  sovente 
come  tale  nello  Stato  ^  ^'^),  pretendendo  non  di  rado  di  imporre 
le  sue  idee  non  sempre  disinteressate  ed  i  suoi  giudizi  sovente 
turbati  da  passioni  di  parte  o  da  considerazioni  individuali.  La 
sua  influenza  si  commisura  però  generalmente  all'intrinseco 
valore,  e  però  grandissima  è,  per  esempio,  la  differenza  tra 
la  stampa  inglese,  indipendente,  autorevole,  studiosissima  dei 
pubblici  interessi,  che  riesce  ad  essere  non  soltanto  un  potere 
dirigente,  ma  uno  specchio  della  coscienza  pubblica,  la  stampa 
francese  della  quale  i  processi  del  Panama,  delle  Ferrovie  del 
Sud,  di  Dreyfus  rilevarono  la  venalità,  e  la  stampa  americana, 
al  servigio  di  tutte  le  speculazioni  e  non  di  rado  dei  mono- 
polii  più  iniqui  e  delle  più  colossali  furfanterie.  L'influenza 
della  stampa  è  altresì  proporzionata  all'educazione  politica  di 
un  paese,  che  tanto  meglio  è  in  grado  di  discernere  e  di  giu- 
dicare, (guanto  più  vi  è  abituato  e  preparato  dalla  pratica  co- 


di Op.cit..  eh.  V.pp.  116-117. 

('2)  Lligi  Carlo  Stivaskllo.  TI  quarto  potere,  Sapf^io  sulla  logÌRlazione  della  stflmpa, 
Milano.  1SS.5. 
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stante  della  vita  pubblica.  Ad  essa  veramente,  anche  più  che 
alla  fama  ed  a  qualsiasi  altra  forma  di  diffusione  del  pensiero, 
convengono  i  versi  del  poeta: 

. . .  mox  sese  attollit  in  auras, 
lugrediturque  solo,  et  caput  inter  nubila  condit . . . 
Monstrum  horrendum,  ingens:  cui  tot  sunt  corpore  plumac. 
Tot  vigiles  oculi  subter  (mirabile  dictn), 
Tot  linguae,  totidem  ora  sonant,  tot  subrigit  aures  (1). 

La  stampa  libera  esercita  una  efficace  e  continua  vigilanza 
su  tutti  i  poteri  pubblici.  Ministrj,  senatori,  deputati,  fiinzio- 
narii  sono  di  continuo  vessati  dalla  stampa,  e  di  fronte  a  questo 
vigile  controllo,  sono  costretti  ad  una  condotta  retta  ed  onesta, 
anche  quando  la  loro  coscienza  sarebbe  disposta  ad  eclissi  pe- 
ricolose; essa  ne  vigila  le  negligenze,  ne  punisce  le  frodi,  come 
fossero  sempre  davanti  ad  un  giudice  onniveggente  e  severo. 
Claudio  Jannet  scrive,  è  vero,  che  agli  Stati  Uniti  la  stampa 
non  riesce  ad  impedire  ne  le  grandi  frodi  dei  banchieri,  né  le 
ruberie  dei  municipii,  né  i  misfatti  di  taluni  che  governano, 
perchè  pochi  sono  i  giornali  indipendenti  ;  ma  il  pubblico  sa 
apprezzare  del  pari  l'abiezione  del  giornalista  che  si  vende  al 
potere  e  quella  di  colui  che  si  mette  ai  servigli  di  una  grande 
compagnia  finanziaria.  D'altronde,  è  impossibile  che  tutti  i  gior- 
nali siano  nelle  mani  del  potere  dove  la  libertà  della  stampa 
sia  anche  solo  rudimentale.  Quando  il  capo  dello  Stato  de- 
termina le  condizioni  alle  quali  uno  o  più  giornali  possono 
vivere,  come  ha  fatto  Napoleone  col  decreto  del  27  nevoso, 
anno  IX  <2),  e  fa  lo  czar  delle  Russie,  la  stampa  e  un  ufficio 
di  Stato  e  cessa  di  essere  strumento  e  guarentigia  di  libertà, 
per  diventare  arma  d'impero. 

Infine  fu  giustamente  avvertito,  che  la  libertà  della  stampa 
è  la  garanzia  di  tutte  le  altre (^l  La  legare  può  essere  calpe- 
stata, se  la  stampa  non  vigila  alla  sua  osservanza;  i  difetti 
e  gli  inconvenienti  di  essa  possono  aumentare  se  la  stampa 
non  li  segnala.  Una  maggioranza  schiacciante,  anche  nelle  più 
libere  Assemblee  legislative,  potrebbe  chiudere  la  bocca  alle 
minoranze,  specie  quando  ha  torto,  se  la  stampa  non  fosse 


(1)  ViRdiLio,  Eneide,  ìib.  IV,  verso   176  e  seg. 

12)  CorrefipondaHce  et  relation^  de  F.  FìMe  aver  Bottaparfe,  t.  II,  p.  114;  L.  Vinotaki, 
Pt   la  liberti^  de  la  presse,  p.  32. 
(3)  Desjardins,  op.  cit.,  p.  119. 
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sempre  sulla  breccia  a  combattere  per  la  minoranza,  a  difen- 
dere anche  i  diritti  di  un  semplice  cittadino  che  occorra  sot- 
trarre ai  capricci  o  alle  prepotenze  del  numero.  "  La  pubbli- 
cità vigila  su  tutti  i  poteri,  scriveva  Royer  Collard  nel  1822, 
li  illumina,  li  ammonisce,  li  reprime,  oppone  loro  salutari  resi- 
stenze; che  se  si  sciolgono  da  cotesto  freno,  non  ne  hanno 
più  alcuno  „.  Posto  il  principio,  constatata  la  sua  grande 
efficacia,  dobbiamo  seguirne  lo  svolgimento  presso  i  più  liberi 
Stati  ed  in  Italia,  prima  di  studiare  i  limiti,  le  guarentigie 
e  le  numerose  e  varie  applicazioni,  si)ecie  nei  riguardi  della 
legge  penale  (^^ 

2.  La  libertà  della  stampa  in  Inghilterra,  —  La  storia 
delle  lotte  combattute  in  Inghilterra  dalla  stampa  contro  il 
potere  per  la  conquista  di  quella  libertà  che  ne  ha  fatta  una 
delle  più  grandi  potenze  moderne,  è  siffattamente  nota,  che 
basta  ricordarne  brevemente  le  fasi  dolorose  e  gloriose.  Lunghe, 
accanite  furono  le  lotte  della  stampa  coi  poteri  dello  Stato,  fra 
le  riluttanze  e  gli  anatemi  della  Chiesa,  le  diffidenze  della  pub- 
blica opinione  e  le  sue  medesime  aberrazioni.  La  stampa 
fu  sovente  repressa  con  inaudita  violenza  e  i  suoi  fautori  si 
perdettero  perfino  d'animo,  così  che  parvero  vinti  ;  ma  trionfò 
a  poco  a  poco  di  leggi  e  di  governi,  fino  a  che  il  giudizio 
illuminato  di  un  libero  popolo  diventò  la  legge  in  virtù  della 
quale  è  governato  lo  Stato  ('^). 

Da  principio,  appena  l'invenzione  e  l'uso  dei  caratteri  mo- 
bili consentirono  la  diffusione  del  pensiero  e  moltiplicarono  i 


(1)  BoNASi  Adkodato,  Sulla  legge  sulla  stampa^  Modena,  ISSI  ;  Buccrllati  A.,  La 
libertà  della  stampa  moderata  dalla  legge.j  Milano.  1882;  Chatbàubbiano,  De  la  liberté 
de  la  prence,  Paris,  1829;  Jd.,  nelle  *  Opere  ,,  XI,  pp.  269-421;  Dàtz  P.,  Histoire 
de  la  puhlicité  depuis  Un  t^mps  Ics  plus  reculés  jusqu'à  nos  jours,  Toiirs,  1894; 
Gavazzi-Spkch  Giovanni,  Sulla  libertà  della  stampa,  Milano,  1881;  Gibardin  K.  de, 
Les  droittf  de  la  pensée,  Paris.  1864;  Io.,  Vimpuissance  de  la  presse,  Paris,  1879; 
GuizoT  F.,  Qu4'lqu(s  idées  sur  la  liberta  de  la  presse,  Paris,  1814;  Hatin  E.,  Manuel 
de  la  liberté.  de  la  presse,  histoire,  législation,  doctrine,  jurisprudence,  de  1500  au  1868, 
Paris,  1868,  2  voi.;  Maiskrf  B.  E.,  La  stampa  e  V ufficio  suo,  Roma.  1886;  Man- 
FRBui  D.,  Il  diritto  penale  della  stampa,  Milano,  1881  ;  Merson  E.,  La  presse  et  la 
liberté,  Nantes,  1862;  Mosca  A.,  Sulla  libertà  della  stampa.  Appunti,  Palermo,  1885; 
Oluvier  e.,  De  la  presse,  nelle  "*  Solutions  „,  Paris,  1894,  pp.  99-178;  Sovkrini  N., 
Considerazioni  politiche  intorno  aita  legge  sulla  libertà  della  stampa,  Torino,  1863; 
Stivanello  Ij.  C,  ti  quarto  jyotere,  Milano- Venezia,  1885;  Tammaro  Ignazio,  La  libertà 
della  stam/ut  e  il  diritto  penale,  Torino,  1896;  Vinotain  L.,  De  la  liberté  de  la  presse, 
Paris,  18G0. 

(2)  Erskive  May,  Stiriti  costituzionale  d'Inghilterra  (ed.  frane.),  voi.  II,  p.  218  e  seg. 


7  16  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  II. 

mezzi  di  discussione,  la  stampa  venne  assoggettata  in  tutta 
TEuropa  ad  una  rigorosa  censura.  La  Chiesa,  d'accordo  collo 
Stato,  si  assume  allora  la  presuntuosa  missione  di  prescrivere 
limiti  al  pensiero  umano  e  alla  scienza,  ed  il  cisto,  Vimpri- 
matur  del  censore  diventa  condizione  essenziale  alla  pubblica- 
zione di  qualsiasi  lavoro  f^-.  La  censura  si  considera  come  regia 
prerogativa  ;  nondimeno  nasce  e  si  sviluppa  una  nuova  forma 
di  letteratura,  l'opuscolo  sottile,  il  foglio  volante,  il  giornale. 
Una  plejade  di  martiri  del  libero  pensiero  difende  con  eroica 
costanza  questa  liberta  contro  gli  Stuardi  (2).  Giovanni  Milton 
flagella  i  tirannici  abusi  della  repubblica  (^)  ;  la  Ristorazione 
impone  alla  libertà  nuove  e  più  diffìcili  prove.  Nel  1G95 
la  censura  scomparve  per  sempre  dalla  legislazione  inglese, 
quando  la  Camera  dei  Comuni  ricusò  di  rinnovare  il  licensing  ad, 
sebbene  restassero  severe  leggi  repressive,  che  limitavano  da 
tutte  parti  il  campo  della  libertà.  S'aggiunga  che  la  stampa, 
diventata  strumento  partigiano,  si  abbandona  ad  una  sfrenata 
licenza,  ed  i  libelli  pullulano  in  guisa  da  suscitare  lo  sdegno 
ed  il  disgusto  del  pubblico.  Pure,  non  osando  tornare  alla  cen- 
sura e  rinnovare  i  rigori  del  lirensìru/  art,  si  limita  la  circola- 
zione degli  stampati  col  bollo  cui  sono  soggetti  e  con  altri 
spedienti  indiretti.  Anche  i  rigori  indiretti  a  nulla  giovano, 
che  anzi,  mentre  la  pubblica  opinione  colpisce  le  esagerazioni 
e  gli  eccessi  della  libertà,   le  intemperanze  ufficiali  contro  il 


(1)  La  «tampa  era  ringoiata  da  ordinanze  reali  e  da  concessioni  di  privilegi. 
*  Fuorché  a  Londra,  Oxford  e  Cambridge,  era  vietata  qualsiasi  pubblicazione.  Nes- 
suno scritto  poteva  essere  pubblicato,  senza  essere  stato  prima  letto  ed  autoriz- 
zato dall'arcivescovo  di  Cantorbérv  o  dal  vescovo  di  Londra,  eccetto  le  pubblica- 
zioni fatte  dallo  stampatore  della  Corona  e  da  quelli  delle  Corti  di  giustizia,  pei 
quali  bastava  il  permesso  del  presidente  ,.  Nel  1679,  (piando  il  Lice*uiing  lurt  era 
tt?mporaneamente  caduto  in  dessuetudine,  i  12  giudici,  col  chief  jtmfice  Kroggs  alla 
testa,  dichiararono  che  era  un  delitto  comune  pubblicare  checchessia  sul  conto  del 
Governo,  fosse  vero  o  falso,  lode  o  biasimo,  senza  l'autorizzazione  reale.  Fu  cosi 
sospesa  la  pubblicazione  di  tutti  i  gioniali  ed  il  pubblico  potè  sapere  solamente 
([uello  che  al  Re  t»  ai  suoi  ministri  piaceva  di  fargli  sapere.  Tasweli.-Lanomkad. 
VonM.  Hhfon/  of  Engìand,  pp.  766,  768. 

(2)  Per  la  severità  delle  pene  contro  la  stampa  si  vedano  specialmente  i  casi 
di  Stubbe,  1579:  di  IJval,  1591;  di  Bnrrow  e  Greenwood,  1593;  di  Penry,  1593, 
ed  altri. 

(3)  La  severitìi  del  Lungo  Parlamento  dettò  a  (ìiovannt  Milton  VAreopagitica, 
dove  egli  denunzia  come  un  «lelitto  la  soppressituie  della  verità  fatta  da  un  cen- 
sore, e  reclama  il  diritto  di  conoscere  liberamente,  di  parlare  e  discutere  secondo 
la  sua  coscienza,  come  la  prima  di  tutte  le  libertà.  —  Opt're,  voi.  II,  pp.  218-101, 
London,  1858. 
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Wilkes  preparano  a  questa  il  suo  trionfo  definitivo.  Le  suc- 
cessive lotte  parlamentari  del  1792,  nelle  quali  spiccano  glo- 
riosi i  nomi  di  Fox,  Erskine,  Camden,  per  il  disegno  di  legge 
sul  libello,  mentre  assicurano  alla  libertà  della  stampa  la  pro- 
tezione del  giurì,  tutelano  più  efficacemente  il  Governo  ed  i 
cittadini  contro  la  licenza.  Così  aumentano  l'influenza  e  la  re- 
sponsabilità, della  stampa,  si  allarga  la  sua  sfera  d'azione,  e 
giornali  come  il  **  Moming  Chronicle  ^  (1769),  il  "  Morning 
Post  „  (1780),  il  "  Times  »  (1788),  meritandosi  una  costante 
riputazione,  esercitano  una  crescente  influenza  politica  e  so- 
ciale, assumendo  una  vera  missione  educatrice,  politica  e  mo- 
rale, che  mette  la  stampa  inglese  al  primo  posto  fra  quelle 
di  tutti  gli  Stati  liberi  (D. 

Nel  1812  la  sospensione  di  tutte  le  pubbliche  libertà  deter- 
minò nuovi  rigori  anche  per  la  stampa.  Parve  per  un  momento 
tornata  Tepoca  dei  processi,  degli  arbitrii,  delle  persecuzioni; 
ma  i  rigori  non  riuscirono  a  calmare  il  malcontento  crescente, 
ne  a  sopprimere  i  libelli.  Intanto  l'influenza  della  pubblica 
opinione  cresce  a  dismisura;  il  progresso  nazionale  migliora 
la  letteratura  politica;  la  Chiesa,  le  classi  superiori  della  so- 
cietà, tutti  gli  uomini  piìi  intelligenti  non  risparmiano  alcun 
mezzo  per  educare  il  popolo,  del  quale  sentono  aumentare  l'in- 
fluenza, e  le  aberrazioni  della  stampa  sono  corrette  dall'opi- 
nione molto  più  efficacemente  che  coi  rigori  delle  leggi  e  cogli 
arbitrii  dei  poteri  pubblici.  Le  persecuzioni  del  duca  di  Wel- 
lington nel  1830  segnano  l'ultimo  episodio  di  questa  lotta. 
La  libertà  della  stampa  ne  esce  completa  e  definitiva,  perchè 
poco  appresso  il  Parlamento  diminuisce  il  bollo,  riduce  la  tassa 
sugli  annunzi,  che  viene  soppressa  nel  1853;  due  anni  dopo 
scompare  il  bollo  e  nel  1861  viene  tolta  anche  la  tassa  sulla 
carta,  che,  insieme  alle  altre  misure,  nuoceva  alla  diftusione 
della  stampa  a  buon  mercato. 

Dopo  aver  narrata  nei  particolari  del  brillante  suo  stile  la 
storia  gloriosa,  Erskine  May  così  conclude:  "  La  stampa  era 
alla  fine  dell'oppressione  della  legge  e  degli  impedimenti  del 
fisco.  L'esponsabile  verso  la  società  dell'uso  delle  sue  illimitate 
franchigie,  avendo  imparato  dalla  storia  delle  libertà  inglesi, 
che  la  virtù  pubblica  deve  più  ad  esse  che  alla  diffidenza  ed 


fi)  Lord  Macadlay  peiiHava  e  dichiarò  nella  9\x2i  Storia  (V Inghilterra^  voi.  IV,  in 
fine,  che  *  IVmancipazione  della  stampa  aveva  fatto  per  la  libertù  e  per  la  civiltà 
più  della  (ìran  Tarta  e  del  bill  dei  diritti  ,. 
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alla  repressione,  noi  possiamo  aver  fede  nella  moderazione  della 
stampa  e  nel  senno  del  popolo.  L'influenza  della  stampa  au- 
mentò colla  sua  libertà,  ma  non  riuscì  a  dominare  la  pubblica 
opinione,  perchè  il  popolo  inglese  ama  troppo  la  libertà,  per 
piegare  il  ginocchio  davanti  a  qualsiasi  padrone.  D'altronde 
la  stampa,  come  fu  pienamente  libera,  imparò  a  rispettare 
sempre  meglio  la  libertà  altrui,  e  diventò  davvero  autorevole, 
seria,  influente,  senza  alcun  eccesso,  senza  alcuna  esagera- 
zione (i)  „. 

ii.  La  legislazione  inglese  sulla  stampa.  —  Come  già  nota- 
rono J.  L.  De  Lolme,  Tommaso  Erskine  May  ed  altri  scrittori 
classici,  la  libertà  della  stampa,  al  pari  di  quella  di  riunione, 
non  è  garantita  in  Inghilterra  da  leggi  che  la  dichiarino  e  la 
assicurino,  ma  dalle  restrizioni,  dai  limiti  che  le  sono  imposti, 
da  leggi  scritte  e  da  consuetudini  non  sempre  determinate  e 
precise(2).  Non  esiste  alcuna  misura  preventiva;  ognuno  è  libero 
di  stampare  ciò  che  vuole,  salvo  a  risponderne,  nei  casi  e  nei 
modi  stabiliti  dalla  legge,  davanti  ai  tribunali  ordinarii.  Anche 


(1)  Op.  cit.,  voi.  II,  pp.  256-257.  e  cfr.  Patbrson  J.,  The  liberty  of  press,  Speeeh, 
and  public  worship.,  London,  1880;  T.  S.  Escott,  L" Angleterre  et  sa  vie  politique. 
voi.  II,  p.  437  e  seg. 

(2)  Si  veda  principalmente  Tinteressante  studio  di  Celso  Grassi,  La  legislazione 
sulla  stampa  inglese  comparata  alla  legislazione  italiana,  coi  t^Mi  delle  leggi  inglesi^ 
Bologna,  Zanichelli,  1895.  —  Inoltre:  Blake-Odgers,  A  Digest  of  the  lavo  of  LiM 
and  SlanderSj  Cambridge,  1881  ;  Wingrovk  Coche,  A  Treatise  on  the  Late  of  Desu- 
mation,  London,  1844;  Ciicheval  Clarigny,  Histoire  de  la  presse  en  Angleterre  et 
aux  États-Unis,  Paris,  1857;  Elliott,  The  Newspaper  Libel  and  Registration  Ad, 
London,  1884  ;  Flood,  A  Treatise  on  the  Lato  concerfting  Libel  and  Slander^  London, 
1880;  Ford,  The  Law  of  Libel  as  Applied  to  netcs  papers,  London,  1879;  Fraskb, 
Principles  and  h*ractice  of  the  Lato  of  Libel  and  Slander y  London,  1893;  Ludlow 
HoLT,  The  Late  of  LibeU  London,  1816;  Lorbekr,  Die  Grenz-Linien  der  Rede- iind 
Press-  Freiheii  nach  Englischem  Rechte^  Erlangen,  1851;  Paterson,  2'he  Liberty  of 
the  Press,  Speerh,  and  Public  Worship,  London,  1880;  Shortt,  The  Late  relating  to 
Works  of  Litteratìire  and  Act  einbracing  the  Lato  of  Libel ^  London,  1884;  Staekie, 
A  Treatise  on  the  Late  of  Slander  and  Libel,  London,  1880.  —  Si  vedano  inoltre 
i  trattati  e  i  commentarii  di  Blackstosk,  Homersham  Cox,  Fitzjames,  Stephen,  e  le 
storie  costituzionali  d'Inghilterra  altrove  eitiite.  Si  vedano  infine  i  notevoli  studi 
publ)licati  noir  "  Edinburgh  Review  „,  voi.  XXVI 1,  Liberty  of  the  Press  and  its 
Abusffs;  nella  *  Quarterly  Review  ,  voi.  CXVII,  Libel  and  the  Freedom  of  the  Press; 
nel  "  Law  Magazine  ,,  voi.  XI,  XXX  serie  1,  voi.  IX,  XVI  e  XVIl  serie  IV,  da  Coultoh. 
Neksun,  Ross-Brown  od  altri;  Lt-s  ìois  sitr  la  pn'vse  en  Atigleterre,  nella  *  Fmuce 
Judiciaire  p,  1882,  I  ;  Rétfime  de  la  press*-  tn  An(/lt'ttrn\  *  Kevue  de  Foelix  ,,  voi.  XVlI; 
La  prcxsf  en  Anghierre  H  en  France ,  par  Prevost  Paradol,  *  Revue  dea  deux 
mondes  ,,  1  janv.  1858;  La  presse  poUtique  en  Angleterre,  par  L.  Fauciier,  *  Ivi  ,, 
aept.  1836,  ecc. 


CAPO   VI.      LIBERTÀ   DI  STAMPA  741) 

quando  si  tratti  di  libelli  diflamatorii  o  di  pubblicazioni  oscene, 
del  resto  punto  frequenti,  anche  a  cagione  delle  immancabili 
condanne  e  delle  gravi  pene,  la  prontezza  dell'accusa  e  del  giu- 
dizio, col  conseguente  arresto  dell'autore  e  col  sequestro  della 
pubblicazione,  si  reputano  sufficienti.  Talune  disposizioni,  che 
sombrano,  a  dir  vero,  di  carattere  preventivo,  sono  esclusiva- 
mente dirette  ad  agevolare  la  pronta  constatazione  e  l'efficace 
persecuzione  dei  reati  di  stampa,  senza  inceppare  in  verun 
modo  la  liberta.  Le  vecchie  leggi  contenevano  a  tale  riguardo, 
specie  per  la  stampa  periodica,  disposizioni  severe,  che  nella 
legislazione  vigente  sono  in  gran  parte  scomparse. 

La  legge  del  39  Giorgio  III,  e.  79  (1798),  prescriveva  che 
i  fabbricanti,  i  negozianti  ei  possessori  di  macchine  dichiarassero 
ufficialmente  il  loro  commercio,  facendo  vidimare  il  prescritto 
attestato;  che  chi  vende  caratteri  e  macchine  da  stampa  tenesse 
un  regolare  registro  dei  compratori;  che  chi  stampa  qualsiasi 
cosa  ne  serbasse  copia,  col  nome  e  il  domicilio  di  chi  Y  aveva 
ordinato,  pubblicasse  il  proprio  nome  nella  prima  ed  ultima 
pagina  d'ogni  stampato,  e  tutto  ciò  con  la  comminatoria  di 
severe  pene.  Altre  leggi  sulla  stampa  periodica  ^^)  disponevano, 
che  chi  stampasse  un  periodico  dovesse  dare  cauzione  (reco- 
ynizanve  or  bond)  con  due  o  tre  fidejussori  idonei,  per  garantire 
il  pagamento  delle  ammende  e  delle  altre  pene  pecuniarie  a 
cui  il  giornale  venisse  condannato  per  la  pubblicazione  di  libelli 
blasfematori  e  sediziosi.  Doveva  inoltre  dichiarare  il  titolo 
del  giornale,  il  nome  del  direttore  e  dei  proprietarii  ed  altre 
notizie  minutamente  prescritte,  stampare  il  suo  nome  alla  fine 
d'ogni  foglio,  e  depositarne  un  esemplare,  con  firma  autografa, 
nello  stesso  giorno,  alla  direzione  del  bollo.  Solo  eolle  leggi  del 
12  luglio  1869  e  del  27  agosto  1891  (*^Mu  abrogato  questo 
sistema,  sancito  in  un  momento  di  eccezionale  gravita  e  che 
non  avrebbe  dovuto  durare  oltre  al  bisogno  che  lo  aveva  sug- 
gerito, specie  a  cagione  di  talune  sue  severe  disposizioni,  come 
quella  che  dava  ad  ogni  cittadino  la  facoltà  di  arrestare  chiunque 
distribuisse  stampati  mancanti  delle  richieste  indicazioni.  Ora 
tutto  si  limita  all'obbligo  dell'editore  di  stampare  sul  primo  e 
sull'ultimo  foglio  il  nome  suo  e  della  tipografia  ;  per  i  giornali 
basta  che  l'editore  ne  conservi  copia,  scrivendovi  o  stampan- 


(1)  8y  Giorgio  IH,  e.  78;  6  .»  7  Will.  IV,  o.  76;  13  e  14  Vitt.,  e;.  97;  60  Giorgio  III, 
e.  9;  1  VViU.  IV,  e.  73. 

(2)  33  e  34  Victoria,  e.  24,  e  44  «'  45  Vict.,  e.  60. 
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dovi  il  nome  di  chi  lo  ha  ordinato,  e  faccia  ogni  anno  una 
dichiarazione  contenente  il  titolo  del  giornale,  il  nome  di  tutti 
i  proprietarii,  le  rispettive  occupazioni  e  il  domicilio,  al  registry 
office,  segnalando  tutte  le  successive  mutazioni. 

La  polizia  della  stampa  in  Inghilterra  e  diretta  esclusivamente 
a  quello  scopo  cui  deve  essere  rivolta  in  un  paese  costituzionale, 
ossia  ad  agevolare  la  constatazione  e  la  persecuzione  dei  reati 
di  stampa  ed  a  sanzionare  efficacemente  la  responsabilità  dei 
colpevoli  e  particolarmente  del  proprietario  del  giornale,  che. 
secondo  la  legge  inglese,  risponde  in  via  penale  e  in  via  civile, 
e  contro  il  quale  di  solito  si  esperiscono  le  azioni  civili,  senza 
cercare  di  valersi  di  queste  norme  per  limitare  indirettamente 
la  libertà  della  stampa.  Che  anzi,  la  legge  del  27  agosto  ISSI 
è  stata  fatta  per  proteggere  i  proprietarii  di  giornali  contro  le 
private  responsabilità  che  si  volevano  far  loro  incorrere  per 
il  compimento  di  una  funzione  pubblica.  Infatti  essa  assicura 
al  resoconto  di  una  pubblica  riunione,  pubblicato  in  buona  fede 
da  un  giornale,  le  stesse  immunità  dei  resoconti  giudiziarii  e 
parlamentari;  protegge  gli  editori  contro  procedure  non  giu- 
stificate 0  malevoli,  e  in  cambio  rende  più  effettiva  la  loro 
eventuale  responsabilità  ^i).  Cosi,  mentre  da  un  lato  la  legge 
è  riuscita  ad  assicurare  in  ogni  caso  e  contro  qualunque  arti- 
ficio la  responsabilità  di  chi  può  incontrarla,  la  libertà  della 
stampa  è  guarentita  nel  modo  più  completo.  Non  mancano 
difetti,  che  in  gran  parte  derivano  dall'oscurità  ed  indetermi- 
natezza delle  leggi,  per  cui  occorre  sovente  ricorrere  al  diritte 
comune  e  basterebbe  il  fondamento  posto  alla  punibilità  dei 
libelli  diffamatori,  la  quale  era  determinata  unicamente  da  ciò 
che  il  libello,  provocando  una  legittima  reazione  violenta  del- 
l'offeso, turba  la  pubblica  pace,  e  solo  con  le  ultime  leggi  si 
è  temperato,  Tesclusione  completa  dn^Wexa'piio  r(-ritafis,  T  in- 
determinatezza della  nozione  giuridica  del  lihel,  la  manc^inzu 
d'ogni  precisa  distinzione  tra  intriurin  e  diffamazione.  Ma  ad 
onta  di  questi  ed  altri  minori  difetti,  la  legislazione  inglese 
sulla  stampa  può  essere  additata  come  la  migliore  che  uno 
stato  libero  po-:sa  desiderare,  non  a  tutti  adatta,  ma  conve- 
nientissima  ad  un  popolo,  dove,  come  diceva  G.  Channing,  una 
libera  stampa  penetra  dovunque,  raffrena,  e  forse,  in  fondo, 
dirige  ogni  cosa. 


(1)  Atto  44  f  45  Vittoria,  e.  60. 
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Jr.  La  libertà  della  stampa  agli  Stati  Uniti.  —  Alle  colonie 
americane  giovarono  le  dure  esperienze  deiringhilterra  e  gli 
esempi  dell'Olanda,  dove  la  libertà  della  stampa  era  stata  pro- 
clamata prima  che  altrove  0^  Vero  è  che  da  principio,  anche 
nelle  colonie  americane,  la  stampa  era  soggetta  alla  censura, 
e  questa  si  mantenne  nella  Nuova  Inghilterra  fino  al  1755<2). 
Cosi  nel  1723  Beniamino  Franklin  fu  costretto  a  lasciar  il 
Massachusetts  per  la  Pensilvania,  in  seguito  ad  una  accusa  di 
libello,  e  un  suo  fratello,  per  lo  stesso  motivo,  fu  messo  in  pri- 
gione. Nel  1790  si  credette  necessario  di  inserire  nella  costi- 
tuzione della  Pensilvania  una  dichiarazione  formale  favorevole 
alla  libertà  della  stampa  e  nel  1805  lo  Stato  di  Nuova- York 
riconobbe  lo  stesso  principio  nella  sua  costituzione.  E  quando  si 
discussero  gli  emendamenti  alla  costituzione  federale,  si  scrisse 
nel  primo,  che  il  Congresso  non  potrebbe  fare  alcuna  legge  per 
restringere  la  libertà  della  parola  e  della  stampa  ^^\ 

A.  De  Tocqueville  notava  ai  suoi  tempi,  che  nessun  citta- 
dino americano  aveva  mai  osato  proporre  una  restrizione  qual- 
siasi alla  libertà  della  stampa,  sebbene  già  ne  segnalasse  le 
inaudite  violenze.  Senonchè  il  potere  della  stampa  era  ed  è 
tuttodì  più  limitato  che  altrove,  sia  perchè  tutti  sono  abituati 
alla  sua  libertà,  sia  per  la  parte  relativamente  piccola  che 
essa  dedica  alla  politica,  e  per  lo  stesso  sterminKto  numero 
di  giornali  e  riviste,  ai  quali  non  si  richiede  alcuna  condizione: 
neanche  di  coltura  in  coloro  che  li  scrivono.  Giova  anche 
r  estrema  rarità  dei  processi,  perchè  gli  Americani  pensano 
che  i  tribunali  sono  impotenti  a  tenere  a  freno  la  stampa, 
mentre  i  delitti  che  con  essa  si  possono  commettere  sfuggono 
in  generale  all'apprezzamento  del  giudice.  Reputano,  insomma, 
che  in  materia  di  stampa  non  sia  possibile  vera  libertà,  e, 
costretti  a  scegliere  tra  la  servitù  e  la  licenza,  preferiscono 
la  licenza,  senza  alcuna  illusione,  tollerando  gli  inconvenienti 
per  i  quali  mostrano,  del  resto,  un  disprezzo  grande,  per  godere 
i  vantaggi  che  tutti  riconoscono  f'^). 

Anche  Riccardo  Sheridan  infatti,  per  la  libertà  della  stampa, 
avrebbe  dato  tutte  le  altre  (•'^^j  ed  ai  giorni  nostri  ecco  come 


(1)  Douglas  Cami'bell.  l  Puritani  in  Olanda^  II,  344,2. 

(2)  Tyleb,  History  of  america» ittrr.,  I,  113. 

(3)  Ellis  Stevens,  Sourcea  de  la  ronstifution  dea  États  Unis^  p.  220  e  seg. 

<4)  Hudson  Fb.,  Journalism  in  the  United  States  from  1090  to  1872,  New  York,  1873. 
(5)  H.  of  Conunons,  6  febb.  1810.  *  Hansard  Debates  .,  serie  XV,  pag.  341. 


752  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE   II. 

ne  parla  un  grande  giureconsulto  americano  T.  Cooley  <^)  : 
"  Per  mezzo  della  stampa  quotidiana,  ciò  che  avviene  nel 
mondo  intero,  le  discussioni  delle  i)rincipali  assemblee  deli- 
beranti, gli  avvenimenti  militari,  i  trionfi  della  pace,  le  con- 
vulsioni del  mondo  fisico  e  quelle  del  mondo  morale  e  intel- 
lettuale, sono  portate  a  conoscenza  di  ogni  lettore,  in  gran 
parte  nel  giorno  stesso  in  cui  avvengono.  Più  ancora,  in  questo 
medesimo  spazio  di  tempo,  gli  atti  e  le  parole  degli  uomini 
pubblici  sono  diventati  pubblica  proprietà.  Ogni  partito  ha  ri- 
viste e  periodici,  ogni  gradazione  di  opinione  negli  aftari  politici, 
religiosi,  letterarii,  industriali,  finanziarii  è  ugualmente  rappre- 
sentata. Ogni  località  ha  una  stampa  che  ne  difende  gli  inte- 
ressi, e  persino  nei  giorni  di  festa  vi  sono  giornali  speciali  per 
procurare  letture  adatte.  11  giornale  è  il  mezzo  col  quale 
comunicano  tra  loro  le  varie  classi  della  società:  con  esso  il 
commerciante  oftre  le  sue  merci  ed  i  suoi  prodotti...  Il  giornale 
è  nel  tempo  stesso  uno  degli  agenti  principali  dell'  educazione 
del  popolo.  Al  sommo,  come  all'imo  della  scala  sociale,  si  ri- 
corre ad  esso  per  avere  informazioni,  va  tra  le  mani  di  coloro 
che  non  leggono  altro,  e  i  migliori  ingegni  del  nostro  tempo 
ne  fanno  lo  stromento  delle  reciproche  loro  comunicazioni  sui 
più  elevati  argomenti  „. 

La  stampa  periodica,  avverte  un  altro  illustre  scrittore, 
G.  IJryce,  esercita  una  triplice  potenza,  colle  notizie,  col  patro- 
cinio, colle  segnalazioni.  Narra  gli  avvenimenti,  mette  innanzi 
ragioni  ed  argomenti,  indica  con  la  sua  attitudine  V  opinione 
prevalente.  La  stampa  americana,  per  Tabilita  nel  dare  ogni 
sorta  di  notizie,  non  ha  certo  rivale  al  mondo,  come  non  è 
superata  nella  larghezza  dei  mezzi,  e  nell'assenza  completa  di 
qualsiasi  scrupolo,  quando  trattasi  di  alimentare  la  curiosità 
di  una  turba  sempre  attamata  di  novità  :  par  iter  facta  afque 
ùiferfd  atmhdt  (*^l  Ma  essa  h  ben  lun^i  dall'avere  T  influenza 
della  stampa  inglese,  e  non  ne  ha  sovratutto  quanta  sarebbe 
necessaria  in  un  paese  di  cos\  illimitata  libertà  a  frenare  i 
monopolii  più  illeciti,  le  frodi  finanziarie  più  scandalose.  Troppi 
giornali  sono  venduti  a  speculatori  intìueuti,  a  possenti  con- 
sorterie, per  lo  meno  al  partito,  e  se  sono  veramente  indipen- 


(1)  On  con stit litio nul  lìmitniioìis,  8ect.  4ol-4'>8. 

(2)  ViK«;iMO,  Ice.  c'it..  vo^!^o  190;  e  Bryck,  Am*:rican  Commontreaìth,  voi.  Ili,  p.  35 
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denti  per  la  loro  potenza  finanziaria  esercitano   a  loro  volta 
un'  azione  a  favore  dei  loro  editori  (i). 

Non  giova  però  credere  che  la  licenza  della  stampa  agli 
Stati  Uniti  sia  illimitata  ^2).  T.  Cooley  definisce  la  libertà  della 
stampa  secondo  il  diritto  americano  come  "  la  libertà  di  espri- 
mere e  pubblicare  ogni  cosa  che  piaccia  ad  un  cittadino  e  di 
essere  immune  dalla  censura  legale  e  dalle  pene  relative, 
purché  la  pubblicazione  non  sia  lesiva  della  morale  pubblica 
o  della  privata  riputazione,  in  modo  da  dover  essere  condan- 
nata secondo  le  norme  del  diritto  comune  „  (3).  Le  pubblicazioni 
scandalose  o  sacrileghe,  l'esposizione  di  pitture  e  di  immagini 
indecenti,  i  libelli  scritti  o  stampati,  i  disegni  ingiuriosi  contro 
individui,  fatti  con  Tintenzione  di  offendere,  sono  sempre  puni- 
bili. Ed  in  ogni  modo,  oltre  alla  precisa  responsabilità  penale, 
v'è  una  responsabilità  civile,  pel  caso  di  pubblicazioni  false  o 
maligne,  fatte  allo  scopo  di  colpire  un  cittadino,  recargli  danno, 
offenderlo  nella  sua  persona,  nei  suoi  affari,  nelle  sue  rela- 
zioni di  famiglia:  questi  danni  vengono  dai  tril)unali  valutati 
a  denaro  e  si  del)bono  risarcire  alla  parte  offesa.  Siffatte  regole, 
conclude  T.  Cooley,  si  conciliano  con  una  giusta  libertà,  che 
deve  considerarsi  come  sufficiente  nelle  relazioni  ordinarie,  ma 
di  cui  si  oltrepassano,  e  di  gran  lunga,  i  limiti  ogniqualvolta 
si  tratti  del  Governo,  di  pubblici  funzionarli,  di  elezioni,  di 
tutto  quanto  abbia  attinenza  con  la  vita  pubblica.  Chi  segua 
alcuno  dei  principali  giornali  durante  una  campagna  elettorale 
ha  appena  un'idea  delle  ingiurie  che  si  vomitano  contro  i  can- 
didati. Non  vi  ha  accusa,  non  calunnia,  non  bassa  e  volgare 
contumelia  che  sia  loro  risparmiata;  invece  di  uomini  intelligenti 
ed  onesti,  che  aspirano  a  governare  il  loro  paese,  i  candidati 
politici  si  direbbero  la  quintessenza  di  tutti  gli  idioti  e  i  mal- 
fattori, che  hanno  disonorata  la  storia  del  mondo  (4).  Ma,  ripeto 
giammai  la  libertà  della  stampa  venne  paragonata  più  a  pro- 
posito alla  lancia  di  Achille,  che  ferisce  e  guarisce,  sì  che  il 

(1)  .Ianxkt  (.'.,  Lr  istituzioni  politiche  f  sociali  degli  S.  V.  d'America,  capo  IX, 
nella  "  \V\h\.  «li  Hcienze  politiche  ,,  Serie  I,  voi.  VI,  1,  p.  653. 

(2)  Anche  di  recente,  1*8  febbraio  1897,  fu  promulgata  una  legge  federale  per 
impedire  la  (circolazione  delle  pubblicazioni  immorali,  con  pene  massime  di  5000 
«lollari  di  ammenda  e  due  anni  di  lavori  forzati. 

(8)  CouLKY,  Principii  generali  di  dir.  cast,  negli  S.  l\  d'Amet^ca,  *  Ivi  ,,p.457  e  seg. 

(4)  1d.,  iri,  p.  461;  (J.  Biiyck,  op.  cit. ,  IH,  pp.  39-110;  Duboc,  Geschichte  dea 
englischen  Presse,  Hannover,  1873;  Lordekk,  I>ie  Orenzlinie  der  Eede  und  Press- 
freìheit  nach  englischen  liecht,  Erlangen,  1851. 

48.    B.  S.  P.  —  '2*  Serie  —  Beiwialti,  Dir.  Cottit.,  VII.  Parte  li. 


754  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE   II. 

buono  e  l'utile  rimane,  il  resto  è  travolto  dalle  poderose  cor- 
renti del  senno  e  dairindifferenza  di  un  gran  popolo. 

b.  La  stampa  in  Francia.  —  In  Francia  sono  state  pro- 
mulgate dal  1789  più  di  ottanta  leggi  e  regolamenti  sulla 
stampa,  che  non  bastarono  ad  educare  il  paese  al  savio  uso  della 
libertà,  ne  a  reprimere  le  inaudite  licenze.  I  principii  affermati 
nella  Dichiarazione  dei  diritti  dell'uomo  del  1789  ed  accolti 
nella  costituzione  del  1791,  garantivano  a  chiunque  ^  la  libertà, 
di  scrivere,  stampare  e  pubblicare  i  suoi  pensieri,  senza  che 
i  di  lui  scritti,  avanti  la  pubblicazione,  possano  essere  sotto- 
messi a  censura  o  ad  ispezione  alcuna  „.  Si  proclamava,  che 
**  la  libera  comunicazione  dei  pensieri  e  delle  opinioni  e  uno 
dei  diritti  più  preziosi  dell'uomo;  ogni  cittadino  può  dunque 
parlare,  scrivere,  stampare  liberamente,  salvo  a  rispondere 
dell'abuso  di  questa  liberta  nei  casi  determinati  dalla  legge  „. 
I  più  illustri  pensatori,  gli  uomini  di  Stato  più  insigni  dife- 
sero questa  libertà.  "  È  giusto,  scriveva  Voltaire,  e  di  diritto 
naturale,  che  ciascuno  si  serva  della  penna,  come  della  lingua  „. 
Cristiano  di  Maleshorbes  considerava  la  libertà  della  stampa 
come  il  fondamento  di  tutte  le  altre  (i).  Mirabeau  pensava,  *  che 
il  vero  rimedio  a  tutti  i  mali  è  la  libertà  della  stampa,  senza  la 
quale  non  vi  è  istruzione,  uè  costituzione.  Non  mi  si  parli,  ag- 
giungeva, della  licenza  che  ne  può  derivare,  perchè  le  restri- 
zioni, qui,  come  altrove,  non  impacciano  che  i  galantuomini... 
La  prima  delle  nostre  leggi  sia  volta  dunque  a  consacrare  la 
libertà  della  stampa  più  inviolabile  ed  illimitata,  la  vera  ban- 
diera sotto  la  quale  si  può  raccogliere  tutta  la  nazione  ^ .  E, 
ricordando  G.  Milton,  aggiungeva  :  *"  Ammazzare  un  uomo,  e 
uccidere  una  creatura  umana;  ma  sopprimere  un  libro  è  uccidere 
un  principio  „  ^^\  Più  tardi,  censurando  le  restrizioni  di  cotesta 
libertà,  Benjamin  Constant  scriveva:  **  si  confondono  i  libelli 
colla  libertà  della  stampa,  mentre  appunto  la  servitù  della 
stamija  genera  i  libelli  e  ne  assicura  il  successo  „^^).  Quando  gli 
uomini  vedono  Codici  di  leggi  ed  eserciti  di  inquisitori,  devono 
credere  che  sia  ben  grande  la  loro  potenza  e  ben  irresistibile 
l'influenza  dei  loro  scritti.  Chateaubriand  si  vantava  d'aver 
sacrificato  a  questa  libertà  tutta  la  vita,  e  la  considerava  come 


(1)  Mémoire  sur  la  lihcrté  de  In  pres^tc,  Paris,  178S;    2»  ediz..  1848,  con  prefa- 
zione (H  Jorv. 

(2)  Parafrasi  i\\^\Y Areopagitica,  nella  sua  opera:  De  la  liherté  de  la  presse,  Paris,  1878. 

(3)  Lettere  aux  électeunt  de  la  Sarthe^  nella  **  Minerve  fran9aÌ8e  „,  V,  453. 
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una  intera  costituzione,  il  più  valido  appoggio  del  trono  e  del- 
l'altare; nello  stesso  senso  G.  De  Bonald  scriveva,  che  lo 
Stato  può  esser  turbato  da  quello  che  dicono  i  giornali,  ma 
può  perire  di  quello  che  non  dicono.  Emilio  OUivier  paragonava 
le  leggi  contro  la  stampa  alla  paglia  che  si  stende  nelle  vie, 
davanti  le  case  dei  malati:  essa  non  impedisce  alle  vetture  di 
correre  e  ai  malati  di  morire.  Sono  vive  al  pensiero  di  tutti 
le  splendide  pagine,  che,  in  difesa  della  libertà  della  stampa, 
hanno  scritto  Alessio  De  Tocqueville,  Vittor  Hugo,  Emilio 
De  Girardin  e  altri  illustri  campioni  (i). 

Nondimeno  appunto  in  Francia  cominciarono,  prima  che  al- 
trove, le  restrizioni  e  i  divieti.  Gli  "  immortali  principii  del- 
Tottantanove  „  non  erano  ancora  trascritti  nella  costituzione 
del  1791,  che  già  l'Assemblea  nazionale,  il  31  luglio  1790, 
dava  facoltà  al  potere  esecutivo  di  tradurre  in  giudizio 
scrittori,  tipografi,  venditori  ambulanti  di  scritti  eccitanti  il 
popolo  air  insurrezione  contro  la  legge ,  a  spargimento  di 
sangue  od  a  rovesciare  la  costituzione.  Le  leggi  del  29  marzo 
1793  e  del  16  aprile  1790  corressero  allo  stesso  modo  le 
costituzioni  di  quegli  anni,  comminando  ai  reati  di  stampa 
pena  di  morte,  e  dichiarando  colpevoli  **  tutti  coloro  che  coi 
-discorsi  o  cogli  scritti,  stampati,  distribuiti,  od  affissi,  pro- 
vochino lo  scioglimento  dell'Assemblea  nazionale,  quello  del 
Direttorio  esecutivo,  l'assassinio  d'uno  o  più  membri  di  esso,  il 
ristabilimento  della  monarchia  o  di  qualunque  altra  costituzione 
diversa  da  quella  dell'anno  III,  l' invasione  delle  proprietà  pub- 
bliche, il  saccheggio  o  la  divisione  delle  private  „.  Fu  grazia 
se  alla  pena  di  morte  si  sostituì  la  deportazione.  La  tirannide 
delle  fazioni,  più  severa  delle  leggi,  scemò  anche  più  ogni  li- 
bertà, gridando  a  ciascun  cittadino  "  trema,  muori,  ovvero  pensa 
come  penso  io  „.  Da  quel  momento,  per  imporre  silenzio  a 
tutto  ciò  che  non  le  piace,  la  fazione  dominante,  di  sua  pri- 
vata autorità,  decreta  e  compie  perqmsizioni,  arresti,  vie  di 
fatto,  assassinii.  La  libertà  della  stampa  diventa  così,  come  le 
altre,  un  nome  vano  '-^. 

lien  poco  rimane  a  fare  a  Bonaparte,  per  sottoporre  la  stampa 
al  più  <]uro  regime.  "  A  me  preme  che  possano  stampare  solo 

(1)  Por  altre  citazioni  si  vtMlaiio  i  préli m ina i n-fi  di*\Vo])iini  ili  Sm  kkmans,  Cocìt*  dv 
la  pressv,  Bruxelles,  li<?^2,  voi.  I. 

I*J)  Taink,  o[).  fit.,  Jjtt  lirrolution.  II.  53.  —  Vn  decreto  del  4  veiulemmiajo  anno  III 
(lice:  "  Per  assirurure  in  libfrtà  della  stampa  nessun  libraio  potrà  vendere  un'opera 
che  non  sia  stata  approvata  dalla  censura  ,1 
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coloro  che  godono  la  fiducia  del  Governo  „ .  Soltanto  il  sovrano 
ha  diritto  di  parlare  al  pubblico,  e  può  per  lo  meno  impe- 
dire che  lo  faccia  il  primo  venuto.  Lo  scrittore,  innanzi  di 
an-ivare  sino  al  pubblico,  deve  subire  il  controllo  preventivo 
del  tipografo  e  dell'  editore  ;  responsabili  entrambi,  legati 
da  giuramenti,  si  guarderanno  bene  dall' incorrere  nella  per- 
dita del  loro  brevetto,  con  tutte  le  possibili  conseguenze,  am- 
menda, confisca,  carcere.  Il  tipografo,  l'editore,  l'autore  de- 
vono consegnare  il  manoscritto,  per  tolleranza  le  prove  di 
stampa,  ai  censori  ufficiali;  questi  leggono,  fanno  la  loro  rela- 
zione al  direttore  generale,  segnalano  il  buono  o  cattivo  indi- 
rizzo dell'opera,  cancellano  i  punti  sconvenienti  od  eventual- 
mente scorretti,  le  allusioni  cercate,  involontarie  o  possibili, 
ed  esigono  correzioni,  modificazioni,  aggiunte.  Quando  autore 
ed  editore  credono  d'essere  giunti  in  porto,  ecco  un  articolo 
di  legge,  che  dà  facoltà  al  direttore  generale  della  polizia  di 
sopprimere  anche  le  opere  già  approvate  dalla  censura,  e  far  di- 
struggere gli  stampati,  le  prove,  il  manoscritto,  persino  i  torchi. 
Al  teatro,  la  polizia  sopprime  e  sostituisce  intere  scene,  rifa  i 
versi  di  G.  B.  de  Rucine  e  di  Pietro  Corneille,  secondo  le  circo- 
stanze e  le  possibili  allusioni.  I  giornali  diventano  tanto  noiosi 
che  la  polizia  "  deve  provvedere  a  distrarre  un  po'  i  lettori  ,.. 
La  censura,  come  in  tutti  i  paesi  dove  esercita  il  suo  impero, 
"  con  grottesca  pedanteria,  altera,  modifica,  distrugge,  non  solo 
nelle  opere  di  Madame  De  Staci  e  di  Chateaubriand,  ma  in 
quelle  dei  compilatori  infimi,  nelle  traduzioni,  nei  dizionarii, 
negli  almanacchi,  e  non  soltanto  idee  o  principii,  ma  velleità, 
echi,  inavvertenze  di  pensiero,  possibilità  di  richiamo  a  riflessioni 
od  a  raffronti ..  L'imperatore  dirige  lui  la  stampa,  il  teatro,  la 
coltura  del  popolo  ;  vuol  essere  il  solo  a  pensare  sugli  atìàri 
pubblici,  in  materia  politica,  sociale,  morale,  a  fare  la  storia 
ed  a  scriverla,  porche  i  contemi)Oranei  dividano  il  pensiero  di 
lui  ed  i  posteri  si  limitino  al  commento  ^^\  Così  appunto  av- 
viene, che  le  nu^nzogne  ufficiali  e  il  silenzio  avvivano  l'atten- 
zione del  pul)l)lico  0  ne  acuiscono  la  perspicacia,  chiacchere 
quasi  mute  diventano  parole  vibranti,  gli  elogi  insuflBcienti  si 
mutano  in  censure,  e  l'Impero  cade,  lasciando  intatta  l'in- 
distruttibile rivale,  che  aveva  voluto  abbattere  o  ridurre  a 
docile  strumento  di  regno  ^-\ 


(1)  Tatxe,  op.  cit..  Le  réijhne  moderne,  II,  p.  226. 

(2)  Ivi,  p.  227. 
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Nella  straordinaria  congerie  di  leggi  e  di  regolamenti  che 
la  Francia  promulgò  nel  secolo  XIX,  quattro  meritano  la  nostra 
attenzione,  per  i  diversi  sistemi  eoi  quali  tentarono  di  rego- 
lare la  stampa.  La  Ristaurazione  nella  Carta  del  4  giugno  1814 
(art.  8)  ripete  la  dichiarazione  pomposa  dell'  ottantanove,  ma 
con  le  leggi  successive  richiede  l'autorizzazione  preventiva  per 
i  giornali,  assoggetta  a  censura  gli  scritti  di  men  che  venti 
fogli  di  stampa,  a  giuramento,  a  patente  ed  a  rigorose  re- 
pressioni tipografi  e  librai.  Le  leggi  del  1819,  che  valsero 
al  suo  autore.  De  Serre,  tanti  elogi  di  Pellegrino  Rossi,  inau- 
gurano veramente  un  regime  liberale,  infonnandosi  all'idea  che 
non  vi  sono  delitti  di  opinione  o  di  stampa,  ma  soltanto  reati 
comuni,  compiuti  o  provocati  dal  disegno  o  della  stampa (i). 
E  perciò  la  stampa  vuol  esser  soggetta  alla  legge  comune, 
senza  cauzioni,  senza  prevenzione  alcuna,  con  efficaci  respon- 
sabilità, con  la  garanzia  del  giudizio  per  giurati.  Fu  breve 
sogno,  che  subito,  l'anno  appresso,  si  ristabilivano  la  censura, 
l'autorizzazione  preventiva  e  tutti  gli  altri  vincoli,  aggiun- 
gendo, colle  leggi  del  marzo  1822,  la  sospensione  e  la  soppres- 
sione dei  giornali,  che  rivelassero  tendenze  contrarie  alla  pace 
pubblica,  al  rispetto  della  religione,  all'autorità,  del  re  e  alle 
istituzioni  costituzionali,  alle  rendite  dei  demanii  della  Corona 
ed  al  loro  tranquillo  possesso.  Così  venne  aumentando  l' impor- 
tanza della  stampa  d'opposizione  e  crebl)e  l'impotenza  del 
Governo,  a  tal  punto,  che  la  monarchia  di  luglio  è  creata, 
ai  può  dire,  dai  giornalisti. 

Di  nuovo  la  Carta  7  agosto  del  1830  proclama  la  stampa  li- 
bera, e  sopprime  per  sempre  la  censura  (art.  7).  Ma  la  legge  del- 
VS  ottobre  1830  h  meno  liberale  di  quelle  del  1819,  mantiene 
la  cauzione,  il  bollo,  impedisce  l'affissione  di  notizie,  richiede 
l'autorizzazione  per  la  vendita.  Intanto  l'importanza  del  giorna- 
lismo cresceva  a  dismisura.  Clemente  von  Mettemich  affermava 
che  ""  se  non  fosse  primo  ministro  a  Vienna  vorrebbe  essere  gior- 
nalista a  Parigi  „.  I  rigori  conducevano  alle  facili  assoluzioni  del 
giurì,  all'apoteosi  dei  giornalisti  condannati.  La  legge  del  9  set- 
tembre 1835  sostituisce,  nei  reati  più  gravi,  la  giurisdizione  della 
Camera  dei  Pari  alla  giurìa  ;  ma  con  questo  la  discussione  h  por- 
tata ognor  più  nel  campo  politico,  il  Governo  fieramente  attac- 
<'at(),  e  l'opposizione  trionfante  può  menar  vanto  dei  processi 


(1)  L«?f?f?<'  (l»*l   17  ma<?f»io  sui  reati  «li  ntampii,  del  26    maggio  sulla    procedura, 
del  9  giugno  sui  giornali.  Hklik,  op.  cit.,  p.  94'>  e  «eg. 
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di  stampa,  causa  prima  della  rivoluzione  del  1848.  La  secouda 
repubblica  fu  turbata  dai  soliti  eccessi  del  libello  e  dell'anarchia, 
che  condussero  alF  Impero. 

Leleggideiril  agosto  1848, del  27  luglio  1849,  del  16giugno 
1850,  frenarono  la  libertà,  pressoché  illimitata,  della  stampa 
con  le  cauzioni,  col  bollo,  colla  firma  degli  articoli,  con  l'ag- 
gravare le  pene,  col  ristabilire  la  giurisdizione  dei  giudici  togati. 
Il  decreto  organico  del  17  febbraio  1852,  non  appena  la  costi- 
tuzione imperiale  aveva  riconosciuti,  confermati  e  garantiti  i 
grandi  principii  dell'ottantanove,  assoggettava  a  licenza  pre- 
ventiva e  revocabile,  i  tipografi,  i  librai,  gli  editori,  i  riven- 
ditori ,  ad  autorizzazione  preventiva,  a  cauzione  ed  al  bollo  i 
giornali,  obbligava  gli  scrittori  a  firmare  gli  articoli,  e,  se  si 
trattava  di  opuscoli,  ad  ottenere  la  preventiva  autorizzazione; 
infine,  dava  al  Governo  il  diritto  di  ammonire,  sopprimere  e 
sospendere  i  giornali  con  atto  amministrativo.  La  legge  del- 
l'11  maggio  1868  sottrasse  la  stampa  al  potere  discrezionale 
del  ministro  dell'Interno  e  vi  sostituì  l'azione  dei  tribunali, 
ma  non  concesse  il  giurì,  conservò  gli  avvertimenti  preventivi, 
fu  insomma,  come  le  altre  leggi  di  quell'epoca  un  tentativo 
infelice  di  conciliare  l'Impero  e  la  libertà(i). 

La  Comune  oscilla,  al  solito,  tra  le  più  anarchiche  licenze  e  i 
rigori  più  tirannici,  per  cui  rivive  il  Pire  Duchène  ed  il  cittadino 
Amouroux  propone  di  sopprimere  tutti  i  giornali,  salvo  Vuffì' 
culle,  che  si  manderebbe  gratuitamente  a  tutti  gli  elettori  ^2\ 
La  terza  repubblica  esita  a  ristabilire  la  libertà  della  stampa 
in  un  paese  avvilito  dal  dispotismo,  traviato  dall'anarchia, 
fiaccato  dalla  sconfitta;  infatti  la  legge  del  3  gennaio  187(> 
mantiene  ancora  molte  restrizioni,  e  nuovi  reati  di  stampa 
sottrae  al  giudizio  per  giurati.  Ma  la  stampa  reclama  una 
maggiore  libertà,  e  con  la  rapidità  dei  progressi  dà  prova 
della  sua  potenza,  mentre  ricorda  ai  Governi  che  le  armi  ri- 
volte contro  di  essa  s'erano  ritorte  a  loro  danno.  Così  la  legge 
del  29  luglio  1881  abroga  i  325  articoli  delle  42  leggi  diverse 
che  erano  ancora  in  vigore,  cancellando  tutte  le  restrizioni  che 
assoggettavano  lil)ri  e  giornali  al   "  regime  amministrativo  ,,. 

Colla  legge  del  29  lu<:lio  ISSI  cessarono  i  reati  d'opinione 
e  non  furono  più  punibili  dì  per  se  la  provocazione  a  disob- 
bedire alle  leggi,  l'apologia  di  fatti  qualificati  crimini  o  delitti. 


(1)  Hklie,  op.  cit.,  pp.  1099,  1131,  1190,  1307. 

(2)  Gaonièrk  Albert,  Iliatoire  de  la  presse  sona  la  CommunCj  Paris,  1872. 
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l'oltraggio  alla  morale  pubblica  e  alla  religione,  gli  attacchi 
contro  la  libertà  dei  culti,  la  costituzione,  la  sovranità  del 
popolo  e  il  suffragio  universale,  contro  la  proprietà  e  la  famiglia 
e  via  dicendo.  La  legge  punisce  soltanto  la  provocazione  diretta, 
seguita  da  effetto,  a  commettere  reati,  e  se  si  tratti  di  omicidio, 
incendio,  saccheggio  o  di  reati  contro  la  sicurezza  dello  Stato, 
anche  quando  nessun  effetto  ne  segua  ;  le  grida  o  canti  sedi- 
ziosi, la  subornazione  di  militari,  le  offese  al  presidente  della 
Repubblica,  a  capi  di  Governi  esteri  ed  ai  loro  rappresentanti, 
la  pubblicazione  di  notizie  false  che  turbino  la  pace  pubblica, 
la  diffamazione  e  V  ingiuria,  l'oltraggio  ai  buoni  costumi.  Salvo 
in  quest'ultimo  caso,  le  pene  sono  tutte  attenuate;  la  pre- 
scrizione da  tre  anni  viene  ridotta  a  tre  mesi;  la  recidiva 
non  importa  alcuna  aggravante  di  pena;  infine,  tutti  i  reati 
di  stampa  sono  deferiti  alla  giurìa,  salvo  quelli  di  diffamazione 
e  d'ingiuria,  i  reati  contro  i  buoni  costumi,  e  alcune  contrav- 
venzioni (1). 

Ma  non  tardarono  i  freni  a  cotesta  libertà,  che  era  sembrata 
a  molti  eccessiva.  Una  prima  legge  del  16  marzo  1893  deferì 
ai  tribunali  correzionali  anche  le  offese  verso  i  capi  di  Governi 
esteri  ed  i  loro  rappresentanti  (2).  In  seguito  all'  attentato  del 
Vaillaut  contro  la  Camera  dei  deputati,  fu  approvata  (nello 
stesso  giorno  in  cui  era  stata  presentata)  la  legge  del  12  di- 
cembre 1893,  che  aggiunge  alla  nuova  definizione  del  reato 
di  provocazione  a  delinquere,  il  reato  di  apologia  degli  stessi 
atti  criminosi,  e  autorizza  al  sequestro  degli  scritti  o  stampati 
che  contenessero  l'eccitazione  a  commettere  tali  reati  o  la  loro 
apologia,  ed  all'arresto  dei  colpevoli  ^^\  Dopo  l'assassinio  del 
presidente  Sidi  Carnet,  la  legge  del  28  luglio  1894  sottrasse  i 
reati  anarchici,  anche  commessi  col  mezzo  della  stampa,  alla 
giurìa,  e  diede  al  tribunale  facoltà  di  vietare  qualsiasi  re- 
soconto del  processo  W.  Infine  la  legge  del  22  luglio  1895 
estese  ai  giornali  pubblicati  in  Francia  in  lingua  straniera 
la  facoltà  attribuita  al  potere  esecutivo  di  vietare  la  cir- 
colazione d'un  numero,  e   sopprimere  anche  il  giornale  con 

(1)  Si  vedano  spocitilmeiite  la  relazione  dell'on.  Libiionne,  nel  *  Journal  Officici  , 
(U?l  18  inglio  1880;  le  tliscussioni  avvenute  alla  Camera  dei  deputati  nel  gennaio 
k*  febbraio  del  1880,  e  al  Sonato  nel  luglio  del  1881;  ed  il  testo  tlella  legge  an- 
notato neir  "  Annuaire  de  législation  franyaise  ,,  I,  pp.  64-84. 

(2)  "*  Annuaire  de  législation  fran^aise  ,,  XIII,  pp.  64-65. 

(3)  Id.,  id.,  pp.  227-2-29. 
(4.)  Id.,  XIV,  pp.  76-80. 
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deliberazione  del  Consiglio  dei  ministri  (i).  Non  mancano  scrit- 
tori che  censurano  severamente  queste  restrizioni,  e  quelle  me- 
desime che  pur  furono  suggerite  da  attentati  anarchici  onde 
fu  commossa  V  Europa  (-'  ;  ma  chi  pensi  al  carattere  sperimen- 
tale di  cotesta  legislazione  francese,  è  tratto  piuttosto  a  con- 
siderarla come  il  risultato  di  tutto  un  secolo  di  incertezze,  di 
tentativi,  di  esagerazioni  delle  più  opposte  tendenze.  In  questa 
materia,  più  che  in  qualsiasi  altra,  la  Francia  ha  dimostrato, 
che  se  gli  eccessivi  rigori  giovano  alla  causa  della  libertà  della 
stampa,  le  licenze  di  essa  determinano  nuovi  rigori  e  freni 
più  severi,  di  guisa  che,  meglio  di  una  continua  altalena  di 
repressioni  amministrative  e  di  licenze  giornalistiche,  giova 
quel  giusto  mezzo  di  ordinata  libertà,  nel  quale  la  stampa 
riesce  ad  acquistare  autorità  ed  influenza,  in  luogo  di  essere 
pericoloso  e  temuto  stromento  di  corruzione  e  d'anarchia  (^^ 
6.  La  libertà  di  .stampa  nel  Belgio  e  negli  altri  Stati.  — 
Nessuna  monarchia  o  repubblica  parlamentare  oserebbe  oggimai 
proscrivere  la  libertà  della  stampa,  e  basta  percorrere  rapida- 
mente le  principali  costituzioni  dei  popoli  liberi.  "*  La  stampa 
è  libera.  La  censura  non  potrà  mai  essere  ristabilita;  non  si 
potranno  esigere  cauzioni  da  scrittori,  editori  e  tipografi  „. 
Così  l'art.  18  della  costituzione  belga  sanciva  uno  dei  più  ar- 
denti voti  della  nazione,  riconoscendo  con  J.  J.  Thonissen,  — 
quello  che  il  Governo  provvisorio  aveva  subito  proclamato, 
col  decreto  del   16  ottobre   ISSO,   —  che   ""  la  libertà  della 

(1)  "*  Auiuiairo  do  léj3pslation  fraii^aise  ,,  XV.  p.  155. 

(2)  H.  CoiTLox,  La  ìihertt^  de  la  pre.ssv,  Paris.  1895. 

(3)  Calla  NI)  Victoh,  De  la  prouftc  cotnme  moyftì  providvncìH  de  r^f/ìr  If  mondff 
au  XIX*  aìècU,  Paris.  184(>;  Ciiassan  J.  P.,  Traité  des  délits  H  des  contraventions 
de  in  paridi',  dr  Vecnturv  rt  d,-  la  pressr,  3  voi.  in-8.  3'  ed.,  Paris,  1850;  Ciiassin  C.  L.. 
La  presse  libri"  selon  Ics  principes  dr  17S0,  Paris,  1882;  1)k  Bkoi:illant  o  Jai  mart  L.. 
La  liberta  de  la  presse  en  France  au  XVIf^  et  au  XV/II"^  sitarle,  Paris,  1888;  De 
GiUARuiN  Emilk,  Les  drnits  de  la  jx'^i'^i'f'''  Paris,  1864;  Detoiuhkt  f).,  La  presue  stìHn 
le  regime  de  Vétat  de  sinje.  Paris,  1875;  Gkrmain  FAlix,  Martìfraloge  de  la  presse, 
1789-1861,  Paris.  1801  ;  Hatix  Eigknk,  Uistoire  pnlitùjue  e  litté.raire  de  la  presse 
en  France,  8  voi.  in-S",  Paris,  1859-61;  Lkloir  G.,  La  liherté  de  la  presse  et  le 
dn)it  comma»,  trìade  de  dmit  comparée,  Paris,  1878;  Mkrson  Krne.st.  La  liberté  d*' 
la  presse  sous  dinrs  réffimes,  Paris.  1879.  —  Inoltro  si  vedano  i  Code  de  la  presse 
pubblicati  (a  Parigi)  da  II.  Dihov  v  C.  Jacoh,  1851  ;  I)k  Gonkt,  G.  Roisset,  Rol- 
lano DK  ViLLAKGi'ES,  1869;  A.  <TinorLOT,  A.  Ravklkt,  1872;  C.  Bazillk  e  C.  Cox- 
sTANT,  1888;  A.  Faivhk  o  B.  Lévy,  1885;  nonché  i  commtMiti  alle  varie  leg^i  fran- 
cesi di  De  Grathier,  "2  voi.,  18:59-45;  E.  Hatin,  2  voi.,  1868;  A.  Gihoitlot,  F.  Bràtf.k, 
A.  Dks.)ai{dins,  18()9;  Ci.  Ditrie,  li.  Cellikz  e  Charles  le  Senne,  Ameline  de  le 
Brikelaine,  .1.  Rou.\,  G.  Petit,  1882;  E.  Pierre,  G.  Baruieb,  2  voi..  1887.  ecc. 
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stampa  è  essenziale  al  Governo  parlamentare.  E  il  coronamento 
di  tutte  le  istituzioni,  il  complemento  delle  pubbliche  libertà, 
r  intermediario  più  attivo  e  pronto  tra  il  Governo  e  i  gover- 
nati... Eco  universale  di  tutte  le  dottrine,  strumento  infati- 
cabile e  potente  di  tutte  le  passioni,  generose  o  funeste,  organo 
di  tutti  gli  interessi  morali  e  materiali,  esercita  oggi  una 
influenza  preponderante,  alla  quale  il  potere  esecutivo  indarno 
opporrebbe  misure  preventive;...  il  Congresso,  nello  affermarlo, 
rispondeva  ad  un  tempo  ai  voti  del  popolo  ed  alle  esigenze 
del  Governo   parlamentare  „  (i). 

Le  disposizioni  fondamentali  della  costituzione  furono  svolte 
nel  decreto  legislativo  del  20  luglio  1831  il  cui  progetto  era 
stato  affidato  al  Ministro  di  grazia  e  giustizia,  on.  Barthélemy, 
che  aveva  attivamente  collaborato  alle  leggi  del  16  maggio  1827 
e  del  1  giugno  1880.  Questo  decreto  doveva  essere  riveduto 
nella  sessione  seguente,  ma  venne  invece  prorogato  e  dichiarato 
definitivo  colla  legge  del  6  luglio  1833.  Lievi  modificazioni  fu- 
rono ad  esso  recate  dalle  leggi  del  6  aprile  1817,  del  20  di- 
cembre 1852,  del  12  marzo  1858,  e  da  alcuni  articoli  del 
codice  penale  ^'^).  La  stampa,  secondo  questa  legislazione  e  la 
giurisprudenza  che  la  affermò,  ha  nel  Belgio  una  posizione 
veramente  privilegiata.  Abolita  la  censura,  divieto  di  esigere 
cauzioni  da  chicchessia,  facoltà  per  chiunque  di  stampare  ciò 
che  vuole  senza  dichiarazione  o  deposito  preventivo  ;  restrizione 
dell'azione  pubblica  **  a  una  sola  vittima  „,  perchè  la  respon- 
sabilità è  sussidiariamente  del  distributore,  del  tipografo,  dell'e- 
ditore, dell'autore,  ma  di  uno  solo  ;  immunita  di  tutti  quanti 
hanno  concorso  alhi  pubblicazione,  se  l'autore  è  conosciuto  o  do- 
miciliato nel  Belgio;  pienissima  liberta  di  esaminare  e  discutere 
gli  atti  del  potere,  facoltà  di  provare  le  imputazioni  dirette,  in 
ragione  delle  loro  funzioni  contro  i  depositarli  o  agenti  dell'au- 
torità e  contro  chiunque  abbia  agito  con  carattere  pubblico  ; 
giudizio  per  giurati,  e  pubblicità  del  processo,  a  meno  che  all'u- 
nanimitìi  non  sia  deliberato  di  tenerlo  a  porte  chiuse;  divieto  di 
arresto  preventivo  e  posto  separato  accordato  anche  in  carcere 
ai  condannati  per  reati  di  stampa ^^)  —  tutto  ciò  forma  un  assieme 

(1)  Contttitntion  hrltje,  p.  73-74;  »*  si  vodano  in  Hivitkxs,  I,  642  e  RCpfuenti  lo 
discussioni  cui  diede  luogfo  «luesto  articolo,  e  la  reliizioiio  di  C.  Dk  Bkouckrre  sul 
medesimo  in  H.  Shuekmans,  Codr  de  in  prcssr  en  fUlffigue,  2"  édit.  Bruxelles, 
1882,  2  voi. 

(2)  .Si  vedano  tutti  i  testi  in  .Shikrmannh,  voi.  Il,  Appendice. 

(3.)  Costituzione  ì.el;^a,  art.  18,  96,  98;  decr.  16  ottoì>re  1830,  20  luglio  1831  ecc. 
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dì  disposizioni  di  cui  non  si  ha  veramente  l'esempio  in  alcun 
paese  libero. 

L'on.  Devaux  constatava  già  nel  1852,  che  la  libertà,  della 
stampa  aveva  procurato  al  Belgio  immensi  benefizi,  con  lievi  in- 
convenienti, suscitando  un  energico  spirito  nazionale,  educando 
le  masse,  facendo  circolare  le  stesse  idee  in  tutto  il  Regno,  inte- 
ressando ogni  cittadino  alla  cosa  pubblica  (^).  Nel  1875  il 
procuratore  generale  Faider  aggiungeva,  additando  gli  immensi 
progressi  della  stampa  periodica  e  vantando  l'assoluta  libertà 
di  essa,  da  mezzo  secolo  inviolata:  "  La  lotta  provvidenziale 
delle  opinioni  e  delle  passioni  stesse  si  è  svolta  nella  più  com- 
pleta libertà.  Senza  dubbio  la  calunnia  non  cessò,  ma  incontrò 
la  giustizia  pronta  a  punirla;  sorsero  mille  temerità,  mail  diritto 
le  ha  soffocate;  la  polemica  ha  avuto  infiniti  abusi  ed  eccessi 
ma  andarono  perduti  nel  ridicolo  delle  declamazioni,  nella  vanità 
o  nell'antipatia  delle  dottrine,  perche  la  libertà  ha  contribuito 
anche  ad  accrescere  il  buon  senso  del  popolo  „  ^^\ 

Il  regime  della  stampa  del  Belgio  non  può  essere  certamente 
paragonato  a  quello  dell'Olanda.  Vero  è  che  anche  in  Olanda, 
secondo  l'articolo  7  della  costituzione  del  30  novembre  1887, 
nessuno  ha  bisogno  di  autorizzazione  preventiva  per  manife- 
stare eolla  stampa  i  suoi  pensieri  e  le  sue  opinioni,  salva  la  re- 
sponsabilità di  ciascuno  confonne  alle  leggi.  Restano  però 
sempre  in  vigore  alcune  disposizioni  delle  leggi  del  24  agosto 
1815,  28  settembre  1810,  HÌ  maggio  1829  e  1  giugno  1830, 
le  quali  furono  tra  le  cagioni  che  detenninaroiio  i  Belgi  ad  insor- 
gere contro  il  dominio  olandese,  ed  attenuano  in  qualche  punto 
l'ampia  libertà  garantita  dalla  ("ostituzione  del  1 887,  che  la  giu- 
risprudenza va  però  sempre  più  riconoscendo  ed  affermando  ^^\ 

In  Germania,  sino  alla  metà  del  secolo  XIX,  la  stampa  era 
soggetta  ad  im  sistema  proibitivo  e  preventivo  insieme,  che 
mantenne  gran  parte  dei  suoi  rigori  anche  dopoché  vi  fu  inau- 
gurato il  sistenui  costituzionale  ^'^\  In  Prussia,  infatti,  secondo  la 

(1)  Annales  parìamtnfaires,  Chambre  des  npr.,  1852-53,  p.  248  e  Nypels,  op.  cit., 
IV,  275. 

(2)  Citato  lisi  H.  SurKRMANs.  pp.  78-79. 

(Z)  Svi  1894  TAlta  Corti.»  «lovetto  pronunci ursi  sulla  portata  doU'art.  7  e  dichiarò 
iin.'.r)stituzionalo  una  decisioni»  de]  municipio  di  La  Haye ,  che  aveva  proibita.)  la 
vendita  di  fj^ioniali  ed  opusi.'oli  sulla  via  pul)blica,  senza  l'autorizzazione  preventiva 
del  lior^j^omastro.  Il  Governo,  adott^mdo  tale  sentenza,  annullò  altri  regolamenti 
eonsimili.  Vedi  II.  Vos,  e  D'Ai'LNis  uk  BorRRorrLL.  nella  "^  Tliemis  ,,  La  Haye,  1895. 

(4j  Mkvkh.  Lfhrbitch  der  dcutschen  Stddtfirecht,  Leipzig,  1878,  §  221,  e  specialmente 
Bebner,  Li'hrhiich  der  deutschen  FrensrechtSy  Leipzig,  1876. 
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costituzione,  *^  ogni  cittadino  ha  il  diritto  di  manifestare  il  suo 
pensiero  liberamente  colla  parola,  collo  scritto,  colla  stampa,  col 
disegno.  Non  può  esser  ristabilita  la  censura  e  qualsiasi  altra 
restrizione  della  libertà  della  stampa  non  può  farsi  che  con 
una  leggo  ^.  La  legge  del  7  maggio  1874  sopprime  in  tutto 
l'impero  non  solo  la  censura  e  qualsiasi  preventiva  autorizza- 
zione, ma  il  bollo  e  la  cauzione;  impone  però  che  ogni  stam- 
pato porti  il  nome  del  tipografo  e  dell'editore,  e  se  perio- 
dico, quello  di  un  redattore  responsabile.  Un  esemplare  del 
giornale  deve  esser  presentato,  nel  momento  della  pubblicazione, 
alla  polizia  locale  e  in  alcuni  casi  speciali  gli  stampati  possono 
essere  sequestrati.  La  responsabilità  per  i  reati  di  stampa 
è  determinata  dal  diritto  comune,  e  se  trattasi  di  stampati 
periodici,  è  punibile  il  redattore  responsabile,  salvo  che  la  pre- 
sunzione a  di  lui  carico  sia  distrutta  da  altre  circostanze  spe- 
ciali. In  ogni  caso  però,  egli,  al  pari  dell'  editore  e  del  tipo- 
grafo, può  essere  punito  in  ragione  della  sua  negligenza  (i). 

La  costituzione  svizzera  del  29  maggio  1874  non  solo  ha 
provveduto  ad  affermare  la  libertà  della  stampa,  ma  riconobbe 
ai  Cantoni  la  facoltà  di  fare  i  provvedimenti  necessari i  alla 
repressione  degli  abusi,  salva  l'approvazione  del  Consiglio  fede- 
rale, e  riservata  alla  Confederazione  la  facoltà  di  far  leggi  per 
reprimere  gli  abusi  diretti  contro  di  essa  o  contro  le  autorità 
federali  12).  Troviamo  perciò  nelle  leggi  cantonali  varie  disposi- 
zioni, dal  Cantone  di  Zurigo  che  prescrisse  nel  suo  Codice  penale 
alcune  disposizioni  della  legge  tedesca  del  1874,  a  quello  di 
Ginevra,  che  ancora  non  ha  del  tutto  abbandonate  le  misure  pre- 
ventive della  legge  del  2  maggio  1827.  Anche  la  Svizzera  do- 
vette però  legiferare  contro  la  stampa  anarchica  e  l'immorale, 
richiamando  V  attenzione  delle  autorità  cantonali  sui  loro 
eccessi  ed  invitandole  a  reprimerli. 

In  Austria  la  legge  costituzionale  del  1SG7  dichiara,  che  **  cia- 

(1)  LiszT  K.  voN.  Z).7.v  dfutsrju!  Rnchìi-Presttrechi,  itnter  Ber Ucìofichtigunij  dar  Lite- 
ratur  und  dvr  I{erhf.'<sprt'chunf/,  Berlin,  1881;  Oktkkr  Fk.,  Die  strafrechtliche  Haftung 
dcs  nrantWDrtìicht'n  Redaktcurs,  Stuttgiirt,  1893;  Spietiioff  G.,  Die  Grossmacht  Presse 
und  dus  drutsrhv  SrhriftstrlUr-Elt'nd,  Dusseldorf,  1888;  Wììttkk  H.,  //  fondo  dei 
rettili;  il  t/iormdistno  tidt-sm  r  la  pubblica  opinione,  Paris,  1877.  —  E  si  vedano 
i  commenti  di  C.  Bratkk  alla,  legge  del  17  marzo  1850,  e  quelli  di  Marquardskk, 

BeRNKK,     TIuiKOnAI'H,     ISKNUrUG-BlUSTKIX,     KaII,     KleTSKE,    VON     LiSZT,    VON    SCUWARZR, 

TiiiLo.  /anukiì,  SciiLETTKu  ullu  \vg^*^  del  7  maggio  1874,  Berlin,  1875. 

(2)  Articoli  222  e  227.  --  Ctr.  Bluiiek,  Handbuch  des  schweizerischen  Bundesstaats- 
rechtes,  Basel,  1877,  voi.  1,  p.  899;  Hlber,  Begn'ff  der  Pressfreihett  nach  schweize- 
rischen Rechte,  Bem.  1892. 
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scuno  ha  il  diritto,  nei  limiti  della  legge,  di  esprimere  libera- 
mente il  suo  pensiero  colla  parola,  la  scrittura,  la  stampa  o  con 
immagini.  La  stampa  non  può  esser  soggetta  a  censura,  ne  limi- 
tata da  alcuna  restrizione  „ .  Ma  la  costituzione  non  abrogava 
la  legge  del  17  dicembre  lvS62,  le  cui  disposizioni  furono  in- 
vece approvate  dal  Codice  di  procedura  penale  del  23  maggio 
1873,  e  per  ventanni  i  liberali  dell'Impero  lottarono  per  to- 
gliere di  mezzo  la  cauzione,  la  licenza  preventiva  chiesta  al 
tipografo,  il  bollo  di  un  kreutzer  per  ogni  foglio,  il  sequestro 
preventivo.  La  legge  del  9  luglio  1894,  dopo  una  lunga  serie 
di  proposte  e  di  tentativi,  abolì  la  cauzione  e  la  licenza  pre- 
ventiva, ma  lasciò  intatte  le  altre  restrizioni,  per  effetto  delle 
quali  la  stampa  gode  in  Austria  d'una  libertà  assai  minore 
che  altrove,  sebbene  questa  legge  sia  stata  salutata  come  un 
grande  progresso  liberale  (i). 

La  carta  costituzionale  portoghese  del  29  aprile  1826,  al- 
l'art. 145,  §  3,  dispone,  che  "*  Ciascuno  può  comunicare  verbal- 
mente o  in  iscritto  isuoi  pensieri  e  pubblicarli  colla  stampa  senza 
esser  soggetto  a  censura,  salva  la  responsabilità  degli  abusi  che 
egli  commettesse  nell'esercizio  del  suo  diritto,  nei  casi  e  nelle 
forme  determinate  dalla  legge  . .  Ma  poi  sopraggiunsero  leggi 
restrittive  e  licenze  della  stampa,  come  in  altri  paesi,  se  non 
maggiori,  e  fu  appunto  a  cagione  di  queste,  che  le  leggi  del 
7  agosto  e  29  novembre  1890  sottrassero  i  reati  di  stampa  al 
giurì,  per  deferirli  ai  tribunali  ordinarli.  Anche  nella  Spagna  le 
liberali  disposizioni  della  costituzione  del  30  giugno  1876  (art.  1 3, 
§  2)  sono  state  limitate  dalla  legge  del  26  luglio  1883,  per 
effetto  della  quale  ogni  specie  di  pubblicazione  è  retta  da  norme 
distinte,  si  sancisce  la  responsabilità  penale  e  civile  degli  scrit- 
tori, dei  direttori  e  dei  proprietarii  delle  pubblicazioni  perio- 
diche, e  basta  una  semplice  ordinanza  per  vietare  Tintrodu- 
zione  di  stampati  dall'estero  e  la  loro  circolazione. 

Secondo  la  costituzione  danese  del  28  luglio  1866  (§  86)  e 
la  legge  del  3  gennaio  1851,  ciascuno  può  divulgare  le  sue 
idee  col  mezzo  della  stampa,  rimanendo  responsabile  davanti 
ai  tribunali,  e  non  potrà  essere  ristabilita  alcuna  misura  pre- 
ventiva. Nella  costituzione  svedese  "  si  intende  per  libertà  della 
stampa  il  diritto  d'ogni  svedese  di  pubblicare  scritti  senza  alcun 
ostacolo  preventivo  da  parte  della  pubblica  autorità,   di  non 

(1)  Lent.vkk,    Grand,    dc'i    'nst>'.n'eichischcn    Pressfttmfrt'chts^  Wien,    1S74;    Libzt, 
Oesterr,  Prvitsrecht,  Leipzig,  1878;  Glmplowicz,  op.  ».'it.,  p.  *254. 
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esser  processato  pel  contenuto  di  questi  scritti  salvo  davanti  al 
magistrato  competente,  e  di  non  esser  punito  se  non  nel  caso 
in  cui  il  contenuto  sia  contrario  ad  una  legge  formale,  fatta 
per  garantire  la  pace  pubblica,  senza  impedire  la  propagazione 
delle  cognizioni  „  W. 

La  legge  bulgara  del  4  febbraio  1896  ha  soppresso  il  ge- 
rente responsabile,  e  sancita  la  responsabilità,  del  direttore, 
che  deve  avere  talune  qualità.  Una  legge  del  12  dicembre  1896 
vietò  nella  Colombia  gli  scritti  anonimi,  e  regolò  come  nes- 
sun'altra,  il  diritto  di  rispondere  agli  attacchi  dei  giornali.  Le 
costituzioni  greca  del  1864  (art.  14)  e  rumena  del  1866  (ar- 
ticolo 24)  non  si  limitano  a  porre  il  principio  della  libertà 
della  stampa,  ne  determinano  Tapplicazione,  per  togliere  allo 
stesso  potere  legislativo  la  facoltà  di  restringere  l'esercizio  del 
diritto  sancito  dal  patto  fondamentale.  A  dir  breve,  tutte  le 
costituzioni  dei  popoli  liberi  sanciscono  la  libertà  della  stampa  ; 
ed  alcune  leggi  la  hanno  regolata  con  limiti  più  o  meno  severi, 
che  mirano  piuttosto  a  determinare  le  responsabilità,  che  a 
menomare,  a   danno  della   buona  stampa,  la  libertà. 

7.  La  stampa  e  la  rivoluzione  ifaliana.  —  Sino  alla  procla- 
mazione del  Regno  d'Italia  la  stampa,  salvo  in  Piemonte, 
aveva  subito  tra  noi  ogni  sorta  di  restrizioni  e  di  rigori.  Ma, 
ad  onta  di  tutto,  si  erano  diffusi  nella  penisola  i  libri  augu- 
rali, ed  il  giornalismo  era  riuscito  ad  affermarsi,  a  combattere, 
ad  opporre  la  coraggiosa  propaganda  del  "  Conciliatore  „ ,  alle 
gonfiaggini  delle  "*  Gazzette  ufficiali  „,  modellate  sul  diario 
di  Vienna.  Il  risveglio  letterario  della  nazione  si  era  ma- 
nifestato nelle  tragedie  di  Vittorio  Alfieri  e  nei  romanzi  di 
F.  D.  Guerrazzi,  nelle  liriche  di  Giovanni  Berchet  e  nelle 
commedie  di  Paolo  Giacometti;  Gustavo  Modena  commuove 
il  pubblico  e  fa  tremare  la  polizia  colle  apostrofi  del  citta- 
dino di  Gand;  Renzo  e  Lucia  fanno  battere  all'unisono  tutti 
i  cuori,  al  pari  delle  geniali  creazioni  di  Giulio  Carcano  e  delle 
poetiche  finzioni  di  Giovanni  Ruffini.  La  poesia,  fremendo  nella 
satira  arguta  di  Carlo  Porta,  ritemprandosi  al  canto  robusto 
di  Giuseppe  Giusti,  volando  cogli  inni  di  Goffredo  Mameli,  in- 
fiamma il  popolo,  che  persino  nello  Spartaco  di  Vincenzo 
Vela  vede  se  stesso  schiavo  presso  a  rompere  le  catene,  e  nelle 
argute  profezie  del  Vesta  Verde  cerca  il  presagio  dell'avvenire. 


(1)  Cost.  del  6  giufnio  1809,  modif.  il  22  giugno  1866,  e  leggi  del  16  luglio  1816  e 
del  4  maggio  1840.  Ancora  più  esplicito  è  l'art.  100  della  Cost.  norvegese. 
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Questi  libri,  gli  opuscoli  di  Giuseppe  Mazzini  e  d'altri  agita- 
tori, e  alcune  opere  straniere,  specie  le  francesi  di  Luigi  Blanc, 
di  Edgard  Quinet,  di  A.  De  Lamartiue,  di  Vittor  Ugo  si  diflFon- 
dono  e  si  leggono  ad  onta  delle  assidue  vigilanze  delle  sospet- 
tose polizie.  Tutto  giova  ad  alimentare  l'amor  santo  della  patria 
ed  il  desiderio  di  libertà,,  perfino  le  varianti  puerili  imposte 
ai  cantanti  nella  Norma,  nei  Puritani,  nel  Nabucco.  I  libri  ven- 
gono dall'estero,  un  po'  anche  dalla  Toscana,  dove  l'ombra  di 
Pietro  Leopoldo  salva  almeno  la  letteratura  e  consente  i  primi 
vagiti  al  giornalismo  italiano,  mentre  nello  stesso  Piemonte 
r  acuta  vigilanza  della  censura  vorrebbe  che  i  sudditi  stessero 
paghi  a  sbadigliare  sulla  "*  Gazzetta  Ufficiale  „.  Magia  si  com- 
prende quanto  tesoro  di  avvenire  si  asconda  nelle  *"  Letture  di 
famiglia  „ ,  e  si  diffondono  in  segreto  gli  scritti  stampati  presso 
ai  confini  d'Italia,  talora  anche  tra  noi,  di  Giuseppe  Mazzini, 
di  Camillo  Cavour,  di  Massimo  d'Azeglio,  persino  di  Cesare 
Balbo,  ai  quali  la  censura  vieta  di  stampare  nello  Stato  le  osser- 
vazioni sulle  ferrovie,  la  storia  dei  casi  di  Romagna,  gli  studi 
sulle  tariffe  doganali  dell'Austria.  Così  si  dimostra  anco  una 
volta,  che  nessun  rigore  di  leggi,  nessuna  vigilanza  di  polizia, 
nessuna  severità  di  pene  riesce  ad  arrestare  il  cammino  della 
liberta,  e  la  stampa  contribuisce,  come  pochi  altri  fattori,  alla 
redenzione  d'Italia,  alla  sua  unità  e  alla  sua  libertà. 

S.  La  lef/isiazione  italiana  sulla  stampa  —-  e  una  delle 
più  liberali,  e  può  essere  citata  a  modello,  non  meno  delle 
anglosassoni,  e  di  quelle  della  Svizzera  e  del  Belgio,  più  assai 
della  legislazione  germanica,  dell'austriaca  e  sopratutto  della 
legislazione  francese,  anche  dopo  le  ultime  riforme  liberali.  Le 
restrizioni  che  la  legislazione  italiana  ha  violentemente  subito 
col  decreto  legge  del  22  giugno  1899,  hanno  attenuato  questo 
pregio,  ma  se  appaiono  tutte  censurabilissime  per  la  violenza 
della  procedura,  è  pur  giusto  riconoscere,  che  rispondono  in  gran 
parte  alla  necessità  sociale  di  temperare  la  libertà  con  una 
efficace  responsabilità. 

Fondamento  della  nostra  legislazione  sulla  stampa  è  l'arti- 
colo 28  dello  Statuto  :  "  La  stampa  sarà  libera,  ma  una  legge 
ne  reprime  gli  abusi  „,  con  quel  che  segue,  e  non  ha  più  im- 
portanza, intorno  al  permesso  preventivo  del  vescovo  per  la 
stampa  delle  Bibbie,  dei  catechismi,  dei  libri  liturgici.  Questo 
principio  venne  svolto  nella  legge  (editto)  del  20  marzo  184S, 
modificato  dalle  leg^i  del  20  febbraio  1852,  n.  1 337,  e  20  giugno 
1858,  n.  2870;  dalla  legge  sulle  guarentigie  del   13  maggio 
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1871;  dalla  legge  del  19  luglio  189i,  n.  315,*  dagli  art.  393 
e  395  del  Codice  penale,  e  9,  i53  e  498  del  Codice  di  pro- 
cedura penale,  infine,  dal  decreto  del  22  giugno  1899,  n.  227  (D. 
La  legge  fondamentale  del  1848  contiene  nella  prima  parte 
alcune  generali  e  fondamentali  disposizioni  sulla  libertà,  sulla 
responsabilità,,  sui  reati  di  stampa  e  venne  modificata  soltanto 
dal  decreto-legge  del  1899;  nella  seconda  tratta  della  proce- 
dura giudiziaria  e  venne  pressoché  interamente  sostituita  dal 
Codice  di  procedura  penale  e  dalle  leggi  8  giugno  1874,  n.  1937 
e  G  maggio  1877,  n.  3814  sull'ordinamento  dei  giurati. 

Il  principio  fondamentale  della  legge  è  assai  chiaramente 
espresso  nel  preambolo.  "  La  liberta  della  stampa,  che  è  ne- 
cessaria guarentigia  delle  istituzioni  d'ogni  ben  ordinato  Go- 
verno rappresentativo,  non  meno  che  precipuo  istrumento  di 
ogni  estesa  comunicazione  di  utili  jjensieri,  vuol  esser  mante- 
nuta e  protetta  in  quel  modo  che  meglio  valga  ad  assicurarne 
i  salutari  effetti.  E  siccome  Tuso  della  liberta  cessa  dall'es- 
sere propizio  allorché  degenera  in  licenza,  quando  invece  di 
servire  ad  un  generoso  svolgimento  di  idee,  si  assoggetta  al- 
l'impero di  malaugurate  passioni,  (*osì  la  correzione  degli  ec- 
cessi deve  essere  diretta  e  praticata  in  guisa  che  si  abbia  sempre 
per  tutela  ragionata  del  bene,  non  mai  per  restrizione  arbi- 
traria „.  E  perciò  l'articolo  1  dichiara  libera  "  la  manifestazione 
del  pensiero  per  mezzo  della  stampa  e  di  qualsivoglia  artificio 
meccanico  atto  a  riprodurre  segni  figurativi  „,  E  però  pre- 
scritto che  in  ogni  stampato  o  pubblicazione  litografica  o  d'altra 
natura  sia  indicato  il  luogo,  l'oflBcina,  l'anno  in  cui  fu  im- 
presso ed  il  nome  dello  stampatore,  sotto  pena  di  una  multa 
di  100  a  300  lire,  siii  che  queste  indicazioni  manchino,  sia 
che  risultino  false.  Kon  v'è  censura,  ma  il  tipografo  deve 
presentare  la  prima  copia  d'ogni  publìlicazione  alla  procura 
del  Ke  o  alla  pretura  locale,  e  poi,  nel  termine  di  giorni  dieci, 
due  altre  copie  alla  Biblioteca  nazionale  od  a  quella  dell'Uni- 
versità. Libera,  come  tutte  le  altre,  è  l'industria  tipografica, 
salva  la  preventiva  dichiarazione  all'autorità  di  pubblica  sicu- 
rezza, con  r  indicazione  del  luògo  dell'esercizio  e  del  nome  del 
proi)rietario  o  di  chi  lo  rappresenta;  oltre  di  che  nessuno  stam- 
pato o  manoscritto  può  essere  afiìsso  in  luogo  pubblico  od  esposto 

(li  si  vedano  inoltre  In  l«»j^^<'  B  miijr;L?io  1877.  n.  3814.  oho  abroga  l'art.  47  (UOla 
log^t'  suironlinam^Mito  dei  giurati,  t*  la  prima  partt*  dell'art.  10  dell' editto  sulla 
rstamjja.  »•  il  K.  D.  30  giugno  1S89.  n.  6144,  che  approva  il  test^  unico  della  legge 
dì  pul»ldi«*a  sicurezza  2'ò  dicembre  1888,  n.  r)888,  coordinat(ì  col  Codice  penale. 
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al  pubblico,  senza  la  licenza  deirautorità  locale  dì  polizia,  ad 
eccezione  degli  aflBssi  delle  pubbliche  autorità,  dei  manifesti 
elettorali  e  di  quelli  che  hanno  natura  commerciale  ^^K 

La  legge  vieta  la  pubblicazione  degli  atti  della  procedura 
scritta,  delle  sentenze  e  degli  atti  d'accusa,  sino  a  che  il  pro- 
cesso non  sia  chiuso,  nonché  la  pubblicazione  dei  nomi  dei 
giurati,  o  dei  magistrati  giudicanti,  coll'indicazione  dei  loro 
voti  individuali.  E  pure  vietata  la  pubblicazione  delle  discus- 
sioni e  deliberazioni  segrete  delle  due  Camere,  divieto  che 
nella  pratica  non  ha  alcuna  importanza;  è  vietata  del  pari  la 
pubblicazione  dei  dibattimenti  davanti  ai  giurati  od  ai  tri- 
bunali, che  abbiano  luogo  a  porte  chiuse,  degli  atti  di  istrut- 
toria criminale  e  dei  dibattimenti  per  cause  di  insulti  o  di 
ingiurie,  nei  casi  in  cui  la  prova  dei  fatti  ingiuriosi  o  infa- 
manti non  b  permessa  dalla  legge  (2). 

I  reati  di  stampa  sono  considerati  in  sei  capi  distinti:  la 
provocazione  pubblica  a  commettere  reati  ;  i  reati  contro  la  re- 
ligione dello  Stato,  gli  altri  culti  e  il  buon  costume  ;  le  oft'ese 
pubbliche  contro  la  persona  del  Re;  le  offese  pubbliche  contro 
il  Senato  e  la  Camera  dei  Deputati,  i  sovrani  ed  i  capi  di 
Governi  esteri,  ed  i  membri  del  corpo  diplomatico  ;  le  diffa- 
mazioni, le  ingiurie  pubbliche  ed  i  libelli  famosi.  La  provo- 
cazione a  commettere  reati  è  punita  corrispettivamente  al 
reato  di  cui  si  tratta,  più  gravemente  se  trattasi  di  reati 
contro  la  vita,  la  libertà,  l'integrità  del  Ee,  della  Regina,  del 
principe  ereditario,  del  Reggente  o  di  altra  persona  della  fa- 
miglia Reale  o  del  Sommo  Pontefice:  si  considera  come  pro- 
vocazione anche  Tatto  di  chi  impugni  V  inviolabilità  della 
persona  del  Re  (o  del  Sommo  Pontefice),  l'ordine  della  suc- 
cessione al  trono,  Tautorità  costituzionale  del  Re  o  delle  Ca- 
mere ('^^  L'editto  contempla  successivamente  i  reati  commessi 
col  mezzo  della  stampa  e  con  mezzi  affini,  nonché  la  derisione 
e  roltrnggio  di  alcuna  delle  religioni  o  dei  culti  permessi  nello 
Stato.  È  punito  chiunque  offende  i  buoni  costumi  con  scritture, 
disegni,  od  altri  oggetti  osceni,  sotto  qualunque  forma  distri- 
buiti o  esposti  al  pubblico,  od  offerti  in  vendita,  specie  se  ciò 
avvenga  a  fine  di  lucro  (4). 

(1)  Le^f^e  sulla  pubblica  sicurezza  del  23  dicembre  1888.  art.  63,  65. 

(2)  Art.  10  e  11  dell'editto  26  marzo  1848.  modiiicato  dalla  ìeggm  6  ma^io  1877. 

(3)  Editto  26  marzo  184S.  articoli  13,  14,  lo;  Cod.  penale,  articoli  117,  127,  246; 
lep:<(e  sulle  p^uarentiJ]^i^^  art.  2. 

(4)  EiUtto,  art.  16,  17,  18;  Cod.  penale,  art.  141  e  339. 


CAPO  VI.      LIBERTÀ   DI  STAMPA  769 

L'editto  punisce  le  oflfese  commesse  con  la  stampa  o  con 
mezzi  aifini  verso  il  Re,  la  sua  famiglia,  i  principi  del 
sangue,  e  del  pari  chi  fa  risalire  al  Re  il  biasimo  o  la  respon- 
sabilità, degli  atti  del  suo  Governo.  Punisce  del  pari  chi  ol- 
traggia, coi  mezzi  stessi,  il  Senato  o  la  Camera  dei  Deputati, 
fa  adesione  ad  altra  forma  di  Governo,  o  minacci  di  distrug- 
gere l'ordine  monarchico-costituzionale;  chi  divulghi  segreti 
che  possono  compromettere  la  sicurezza  estema  dello  Stato  o 
giovare  ai  suoi  nemici;  chi  offende  il  diritto  di  proprietà,  la 
santità  del  giuramento,  il  rispetto  dovuto  alle  leggi  o  fa  l'a- 
pologia di  fatti  qualificati  crimini  o  delitti  dalla  legge  penale,  o 
provoca  all'odio  fra  le  varie  classi  sociali,  o  contro  l'ordinamento 
della  famiglia;  infine  chi  offende  i  capi  di  Governi  esteri,  o  i 
loro  ambasciatx)ri,  ministri  o  inviati  presso  il  Governo  del  Re 
o  presso  la  Santa  Sede  (i).  Per  i  reati  di  diffamazione,  ingiurie 
pubbliche  e  libello  famoso,  gli  articoli  27,  28,  29  dell'editto 
sulla  stampa  sono  stati  sostituiti  dagli  art.  39 ìi,  394,  395  del 
Codice  penale,  per  effetto  dei  quali  è  punito,  chi,  comunicando 
con  più  persone  unite  o  anche  separate,  attribuisce  ad  altri  un 
fatto  determinato  e  tale  da  esporlo  al  disprezzo  e  all'odio  pub- 
blico, ovvero  da  offendere  l'onore  o  la  riputazione,  specie  se 
il  reato  sia  commesso  in  atto  pubblico,  o  con  scritti  o  disegni 
divulgati  o  esposti  al  pubblico  o  con  altro  mezzo  di  pubbli- 
cità, e  chi  allo  stesso  modo  offende  l'onore,  la  riputazione  o 
il  decoro  di  una  persona.  E  si  noti,  che  l'imputato  di  cotesti 
reati  non  è  ammesso  a  provare  la  verità  e  la  notorietà,  del 
fatto  attribuito  alla  persona  offesa,  a  meno  che  si  tratti  di 
un  pubblico  uflBciale  e  il  fatto  ad  esso  attribuito  si  riferisca 
all'esercizio  delle  sue  funzioni,  o  sia  tale  da  aver  dato  motivo 
ad  un  procedimento  penale,  ovvero  il  querelante  chieda  esso 
medesimo  che  il  giudizio  si  estenda  anche  ad  accertare  la  verità 
o  la  falsità  del  fatto  ad  esso  attribuito. 

Ed  a  maggior  gnarantigia  della  libertà  della  stampa,  non 
possono  dar  luogo  ad  azione  le  publ)licazioni  di  scritti  o  di- 
scorsi tenuti  alla  (amera  od  al  Senato,  le  relazioni  o  qualunque 
altro  scritto  stampato  per  loro  ordine;  quelle  di  scritti  o  docu- 
menti prodotti  innanzi  ai  tribunali,  come  ha  confermato  l'ar- 
tigolo  398  del  Codice  penale.  Inoltre,  i  condannati  per  reati  di 
stampa  devono  sempre  espiare  la  pena  distintamente  dai  de- 
li) Kditto,  art.  21  a  26;  leggi  del  20  febbraio  1852  e  20  giugno  1858;  Codice 
penale,  art.  107,  123,  128,  130,  247;  e  legge  sulle  guarentigie,  art.  11. 

49.     R.  S.  P.  —  2*  S«rìe  —  Bboxialti,  Dir,  Costa.,  VII.  Parte  II. 
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linquenti  comuni,  e  qualunque  azione  penale  nascente  da  tali 
reati  si  prescrive  nel  termine  di  tre  mesi  dalla  data  della  pub- 
blicazione o  della  consegna  della  copia  al  Pubblico  Ministero. 
^,  La  stampa  periodica.  Libertà  e  responsabilità.  —  Le  pub- 
blicazioni periodiche  sono   rette   da    speciali   disposizioni,  le 
quali  rimasero  per  oltre  cinquantanni  immutate,  sebbene  ta- 
luna di  esse  fosse  tra  le  più  censurate.  Chiunque,  suddito  del 
Re  e  di  età  maggiore,  società,  anonima  o  in  accomandita,  o 
ente  morale  costituito  a  norma   di  legge,  può   pubblicare  un 
giornale  od  altro  scritto  periodico.  A  tal  uopo  basta  presentare 
al  Ministero  dell'Interno  una  dichiarazione,  dalla  quale  risulti 
che  chi  vuol  pubblicare  il  giornale  e  il  gerente  possiedono  le 
condizioni  suddette,  il  nome  e  la  dimora  di  costui,  il  nome  e 
la  dimora  del  tipografo  ed  il  titolo  della  pubblicazione.  Delle 
mutazioni  che  avvengono  occorre  dar  notizia,  entro  otto  giorni 
all'autorità,  e  se   manca  improvvisamente    il   gerente,   deve 
sostituirlo  un   redattore.    Il   gerente   sottoscrive    la   minuta 
del  primo  esemplare  della  pubblicazione  periodica  e  su  ogni 
copia  deve  esser  riprodotto  il  suo  nome  ;  egli  è  obbligato,  non 
più  tardi  del  secondo  foglio  pubblicato  dopo  averla  ricevuta, 
ad  inserire  la  risposta  delle  persone  nominate  in  quella,  sino 
alla  concorrenza  del  doppio,  a  misura  di  spazio.  Il  procuratore 
generale,  il  procuratore  del  Re  ed  i  pretori,  hanno  rispettiva- 
mente il  diritto  di  ordinare  il  sequestro  di  una  pubblicazione 
periodica,   con  l'obbligo  però  di  promuovere  entro  24:   ore  il 
procedimento  penale.  Infine,  la  questione  importantissima  della 
competenza  è  regolata  in  guisa,  che  i  reati  più  gravi  commessi 
con  la  stampa  sono  deferiti  alle  Assise  ;  gli  altri  reati,  e  quelli 
commessi  contro  sovrani  o  capi  di  Governi  esteri  o  contro  i 
loro  rappresentanti  sono  deferiti  ai  tribunali. 

La  responsabilità  è  regolata,  adunque,  in  modo  diverso,  se- 
condo si  tratta  di  pubblicazioni  periodiche  o  singolari.  Per 
queste  la  responsabilità  è  in  primo  luogo  dell'autore,  in  secondo 
luogo  dell'editore,  quando  siano  firmati  nello  scritto,  o  cono- 
sciuti in  qualsiasi  altro  modo  ;  ultimo,  in  via  sussidiaria,  viene 
il  tipografo,  salvo  quando  si  deva  considerare  come  complice 
dell'autore  e  dell'editore.  Per  le  pubblicazioni  periodiche,  ri- 
sponde invece  soltanto  il  gerente,  il  quale,  anche  se  l'autore  sia 
noto  e  confesso,  i^  punibile  sempre  come  complice,  per  quanto 
ignori  tutto  ciò  che  nella  pubblicazione  si  è  scritto,  non  co- 
nosca l'autore,  e  sappia  appena  apporre  la  sua  firma.  Fu  chi 
ritenne,  che  ogniqualvolta  l'autore  di  uno  scritto  non  fosse  prò- 
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prio  firmato,  non  se  ne  potesse  far  ricerca  in  verun  modo,  e 
del  reato  commesso  dovesse  rispondere  soltanto  il  gerente, 
appunto  per  ciò  chiamato  "  responsabile  „  ;  mentre  altri  re- 
putò che  il  gerente  avesse  soltanto  una  responsabilità,  in  cotal 
modo  sussidiaria,  ma  si  dovesse  sempre  ricercare  e  punire  l'au- 
tore dello  scritto (^).  E  in  verità,  se  l'anonimo  è  guarentigia 
di  libertà,  ed  elemento  di  potenza  per  la  stampa  periodica,  tale 
privilegio  deve  cessare  appena  possa  servire  a  sottrarre  chi 
-commette  un  reato  alle  sanzioni  penali.  Laonde,  si  può  rite- 
nere ormai  fuori  di  dubbio,  che  per  i  reati  comuni  commessi 
€ol  mezzo  della  stampa  periodica,  l'azione  penale  si  possa  svol- 
gere anche  contro  l'autore  ed  i  suoi  complici.  Il  che  sembra 
più  conforme  non  solo  ai  principi  fondamentali  del  diritto  ed 
alle  disposizioni  del  vigente  Codice  penale,  ma  alla  maggior 
parte  delle  più  liberali  legislazioni  straniere,  e  ad  una  retta 
interpretazione  risultante  dal  raffronto  degli  articoli  4  e  47 
dello  stesso  editto  del  1848  e  dell'art.  48  del  decreto  luogo- 
tenenziale con  cui  fu  esteso  alle  provincie  meridionali. 

10.  Il  decreto-legge  del  22  giugno  1899  e  la  stampa,  — 
Questa  legislazione  sulla  stampa  rimase  in  vigore,  come  dissi, 
per  oltre  mezzo  secolo.  Più  volte  si  fecero  studi  e  proposte  per 
modificarla,  il  tema  fu  messo  a  concorso  dalle  Accademie,  ven- 
nero presentati  disegni  di  legge  intesi  a  tale  scopo,  dall'on.  Tom- 
maso Villa,  dall'on.  Francesco  Crispi,  dal  Ministro  G.  Nicotera(2). 
E  seguirono  in  Italia  atroci  fatti,  l'attentato  di  Passanante  e 
quello  di  Acciarito,  getti  di  bombe  tra  la  folla,  insurrezioni 
locali  determinate  dal  malcontento  e  dalla  faine,  né  mai  si 
pensò  a  menomare  la  libertà  della  stampa.  Solo  dopo  i  moti 
del  maggio  1898  e  la  proclamazione  dello  stato  d'assedio  in 
parecchie  provincie  del  Regno,  nelle  quali  furono  allora  so- 
spesi giornali  e  giudicati  direttori  e  scrittori  secondo  il  Co- 
dice penale  militare,  parve  necessario  al  Governo  mettere 
qualche  freno  anche  alla  libertà  della  stampa.  Varii  progetti 
furono  presentati,  e  poiché  la  Camera  indugiava  a  discuterli 


(1)  Per  la  giurispnidtMiza  nei  due  sensi  si  veda:  CulvariìhOj  Ojmmento  alla  legge 
nulla  stampa,  Torino,  1^81  ;  e  Ramklla  A.,  /  redattori  della  stamjm  j>enodica,  Mi- 
lano, 1897,  con  la  larga  e  copiosa  letteratura,  e  le  numerose  sentenze   ivi  citate. 

(2)  Progetto  Villa,  9  febbr.  1871,  letto  il  14  febbraio;  id.  Crlspi.  10  febbr.  1871, 
letto  il  14:  id.  id.  30  gennaio  1875,  Stampato  n.  136,  letto  e  preso  in  con8Ì<lera- 
zione  il  5  febl»raio  e  18  maggio;  progetto  per  runificazione  delle  disposizioni  con- 
tenute negli  articoli  3<)  e  38  della  legge  sulla  stampa  26  marzo  1848  e  dei  decreti 
luogotenenziali  1  e  17  dicembre  1860  (Nicotkra),  22  diceml)rc  1877,  Stampato  n.  147. 
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e  più  mesi  erano  passati  e  caduti  due  Ministeri  senza  venire 
a  conclusione  alcuna,  il  disegno  venne  un'altra  volta  presen- 
tato alla  Camera  con  la  clausola  che  se  non  fosse  stato  ap- 
provato dai  due  rami  del  Parlamento  prima  del  20  luglio^ 
come  non  fu,  sarebbe  quel  giorno  diventato  legge  dello  Stato  (i). 
Secondo  le  nuove  disposizioni  introdotte  con  cotesta  vio- 
lenza nel  nostro  diritto  pubblico,  sono  fatte  all'editto  del  26 
marzo  1848  sulla  stampa  le  seguenti  modificazioni.  Il  gerente 
va  esente  da  pena,  quando  Fautore  o  i  cooperatori  delle  pub- 
blicazioni siano  condannati  e  risiedano  nel  Regno.  Tutte  le  dis- 
posizioni penali  relative  alle  contravvenzioni  delle  leggi  sulla 
stampa  ed  ai  delitti  commessi  per  mezzo  della  stampa  sono  ap- 
plicabili insieme  al  gerente  del  giornale  o  periodico,  ed  agli 
autori  e  cooperatori  delle  singole  pubblicazioni.  Di  tutto  quanto 
si  pubblica  nel  giornale  o  periodico  sono  sempre  civilmente 
responsabili  in  solido  il  proprietario  del  giornale  o  periodico 
e  quello  della  tipografia  in  cui  viene  stampato,  e  per  risar- 
cire i  danni  e  pagare  le  spese  del  processo  possono  essere  sempre 
pignorati  tutti  gli  oggetti  costituenti  la  tipografia  del  giornale 
a  chiunque  appartengano.  Salvo  che  si  tratti  di  offesa  ad  un 
membro  del  Parlamento  per  causa  delle  sue  funzioni,  è  vietato 
di  pubblicare,  per  mezzo  della  stampa,  atti  di  istruttoria  penale, 
rendiconti  o  riassunti  dei  dibattimenti  nei  processi  per  diffa- 
mazione. Infine,  si  richiede  V  autorizzazione  del  Ministro  di 
Grazia  e  Giustizia  per  procedere  nei  reati  di  offese  al  Re, 
la  richiesta  dei  capi  di  Governi  esteri  o  dei  loro  rappresen- 
tanti per  procedere  in  seguito  ad  offese  commesse  contro  di 
loro.  Sono  state  fortunatamente  omesse  nel  decreto  altre  san- 


cì) Modificazioni  all'editto  sulla  stampa  (Bonacci,  Di  Rudinì),  16  giugno  1898^ 
Stampato  299,  deferito  per  deliberazione  della  Camera  del  IG  giugno  1898  allV 
samc  di  una  Commissione  di  9  membri  nominata  dal  Presidente.  —  Aggiunte  e 
modificazioni  alla  legge  sulla  pubblica  sicurezza  e  all'editto  sulla  stampa  (Pklloux, 
Finocchiaro-Aprile,  La  Cava,  Nasi),  presentato  il  4  febbraio  1899,  stampato  n.  143  ; 
discusso  in  prima  lettura  dal  16  febbraio  al  4  marzo;  deliberato  il  passaggio  alla 
seconda  lettura  affidando  agli  Uffici  la  nomina  della  Commissione,  relatore  Grippo,. 
Stampato  14^  A.  Discussione  in  seconda  lettura  tra  il  1**  e  il  17  giugno.  Proro- 
gata il  22  giugno  la  Sessione  legislativa,  venne  promulgato  il  decreto  dello  st-esso 
giorno,  n.  227,  con  disposizioni  conformi  all'ultimo  testo  concordato  fra  Ministero 
e  Commissione.  11  28  giugno  il  Presidente  del  Consiglio  ritirò  il  precedente  di- 
segno di  legge  e  presentò  invece  quello  per  convabMaro  il  regio  decreto  22  giugno 
1899.  n.  227,  Stampato  14.3  T,  sul  quale  riferì  Ton.  Grippo;  ma  non  ebbe  seguito 
per  la  chiusura  della  Sessione,  sì  che  ebbe  corso  la  clausola  che  lo  metteva  in 
vigore  il  20  luglio. 
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zioni  dei  progetti  che  lo  avevano  preceduto,  contro  il  direttore 
del  giornale,  e  contro  gli  autori  o  divulgatori  di  false  notizie, 
alle  quali  il  Parlamento  e  la  pubblica  opinione  si  erano  pro- 
nunciati così  recisamente  avversi,  che  neanche  la  violenza  parve 
sufficiente  ad  introdurlo  nella  nostra  legislazione. 

Una  prima  applicazione  di  queste  nuove  disposizioni  è  stata 
fatta  in  seguito  ad  una  sentenza  del  tribunale  di  Lodi  che 
condannò  insieme  il  gerente  e  Fautore  d'un  articolo  pubbli- 
cato nella  "  Zanzara  „  di  Codogno.  La  Corte  d'Appello  di  Mi- 
lano, con  sentenza  del  20  agosto,  ritenne  che  si  dovessero 
applicare  invece  le  nuove  disposizioni,  per  effetto  delle  quali 
il  gerente  doveva  andare  assolto,  essendo  noto  l'autore  del- 
l'articolo incriminato  ^^\  Allo  stesso  modo  decise  la  Corte  d'Ap- 
pello di  Venezia,  con  sentenza  del  6  ottobre,  contro  la  sen- 
tenza dell'I  1  marzo  1899,  colla  quale  il  tribunale  di  Rovigo 
condannava,  per  reato  di  ingiurie  mediante  la  stampa  com- 
messo dal  "  Corriere  del  Polesine  „,  oltre  al  gerente,  anche 
l'autore  dell'articolo.  La  Suprema  magistratura  del  Regno  non 
ebbe  ancora  l'occasione  di  pronunciarsi  sulla  costituzionalità 
del  decreto-legge,  questione  che  affronteremo  a  suo  luogo,  do- 
vendo ora  esaminare  quelle  che  si  presentano  nell'ordinamento 
della  stampa  secondo  la  scienza  e  la  legislazione  vigente  in 
Italia  (2). 

11.  i  limiti  della  libertà  della  stampa.  —  La  scienza  rico- 
nosce ormai  come  un  principio  indiscutibile  che  la  stampa  deve 
esser  libera,  contraddicendo  anche  su  questo  punto  alla  dot- 
trina cattolica,  che  per  bocca  di  Gregorio  XVI  chiamava  co- 
testa  libertà  deterrimn  ar  niniquam  satis  execranda  et  detesta- 
hilis  (3).  Il  Governo,  secondo   queste  dottrine,   non  dovrebbe 


(1)  *  Monitore  dei  Tribunali  di  Milano  ,  ,  numeri  del  23  settembre  1899,  n.  38, 
pag.  755  ;  e  si  veda  nel  n.  43  ultra  sentenza  identica  del  9  settembre,  datti  dalla 
medesima  Corte  d'Appello,  e  Porro,  //  decreto-legge  del  22  giugno,  ivi,  n.  40,  p.  781. 

(2)  Oltre  alle  opere  già  citate  sulla  stampa  in  Italia  e  sulla  sua  legislazione  si 
vedano  :  Fracahsetti  L..  La  stampa  periodica  nelVodierna  legislazione  italìanay  Udine, 
1891;  (tiacchi  G.,  //  giornalismo  in  Italia,  Roma,  1883;  Frola  P.  E.,  Delle  ingiurie 
r  diffamazioni  spt'.cial mente  in  tema  di  stampa,  Torino,  1886;  Mosca  G.,  Sulla  libertà 
iiella  stampa,  Torino,  1885;  Tkmpia  G.  C,  //  diritto  di  stampa  in  Italia,  Studi  e 
jìropostc,  Torino,  1891  ;  Scapinf.lli  E.,  Lit  stampa  periodica  e  il  gerente  responsabile, 
Bologna,  1889.  —  Commenti  della  legge  italiana  sulla  stampa  di  E.  Bkcchi,  Genova, 
1856;  P.  Mauri.  Bologna,  1862;  L.  Ghirklli,  Napoli,  1864;  C.  G.  Clavariico,  To- 
rino, 1880). 

(3)  Enciclica  Mirari  ros,  del  15  iigosto  1832.  E  rivolgendosi  ai  clericali  del 
Belgio  aggiungeva:  "  Gli  Stati  che  hanno  brillato  per  la  ricchezza,  per  la  potenza, 
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mai  lasciar  oltraggiare  o  mettere  in  dubbio  la  divinità,  Tim- 
mortalità,  dell'anima,  i  principi  della  morale  cristiana,  e  tutto 
ciò  che  la  Chiesa  reputa  verità.  L'autorità,  civile  e  la  religiosa 
possono  dunque,  ciascuna  per  loro  conto,  limitare  la  libertà 
della  stampa,  anche  con  misure  preventive,  "  allo  stesso  modo 
con  cui  si  vieta  di  vendere,  trasportare  e  bere  i  veleni,  seb- 
bene non  manchino  rimedi,  e  coloro  che  li  prendono  possano 
talvolta  esser  sottratti  alla  morte  ,,.  Laonde  pare  agli  scrit- 
tori più  recenti  una  gi-ande  concessione  lo  ammettere,  che  **  i 
cattolici,  in  certe  circostanze  di  tempo  e  di  luogo,  possano  re- 
clamare la  libertà  della  stampa,  se,  tutto  pesato  ed  esaminato^ 
questa  libertà,  dal  punto  di  vista  religioso  e  sociale,  presenta 
più  vantaggi  che  inconvenienti  „  (i). 

A  questi  nemici  altri  s'aggiungono ,  atterriti  dalla  straor- 
dinaria potenza  della  stampa,  amanti  del  quieto  vivere,  preoc- 
cupati dalla  folla  crescente  di  scrittorelli  senza  coscienza  e  senza 
dottrina,  i  quali,  con  la  più  grande  leggerezza,  per  solo  fine  di 
lucro,  eccitano  le  più  basse  passioni,  e  per  un  soldo  avventano 
ogni  giorno  sofismi  e  denigrazioni  contro  ogni  cosa  più  sacra^ 
contro  ogni  principio  più  saldo,  contro  ogni  più  intatta  riputa- 
zione. La  società,  che  si  premunisce  contro  i  veleni,  che  ha 
distrutto  il  brigantaggio  delle  strade,  deve  premunirsi  contro 
il  veleno  più  sottile,  che  corrompe  l'intelletto  ed  il  cuore  delle 
masse,  contro  il  brigantaggio  che  impunemente  si  esercita  con 
la  penna,  e  come  contro  di  quelli,  non  bastano  le  repressioni, 
che  giungono  troppo  tardi,  quando  il  male  è  fatto  e  per  lo  più 
irreparabile. 

Ma  per  questa  via  si  va  diritti  al  ristabilimento  della  cen- 
sura, ed  alla  "  Congregazione  dell'Indice  „.  Chi  mai  al  mondo 
ha  il  diritto  di  dire  che  cosa  sia  vero  e  che  cosa  sia  falso,  quale 
principio  sia  morale  e  quale  noi  sia,  quale  istituzione  o  credenza 
sia  necessaria  e  quale  invece  possa  riuscire  dannosa  o  fatale 
alla  conservazione  e  al  progresso  della  società?  Quante  veritk, 
quanti  progressi  morali,  quanti  perfezionamenti  civili,  intra- 
veduti da  uno  scienziato,  proclamati  da  un  martire,  non  eb- 


per  la  gloria,  di  (luesto  solo  male  perirono;  la  libertà  immoderata  delle  opinioni^ 
la  licenza  dei  discorsi  e  l'amore  di  novità.  Indi  questa  libertà  funestti,  di  cui  non 
v*é  orrore  che  basti,  la  libertà  della  stampa  per  j)ubblicare  qualunque  siasi  scritto, 
lib«»rtà  che  alcuni  osano  invocare  con  tanto  ardore   ^. 

(1)  Sattve  Mons.,  Qucstìons  rflif/ÌPitses  et  aociales,  capo  IX;  Pbrrot  E.,  i>  lifìre 
cramen  et  la  press*',  ce  n'rst  pas  le  progrì-s,  c'est  fa  revolution  certaine^  partout  et 
toujourSj  Paris,  1869. 
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bero  a  superare  gli  anatemi  della  Chiesa,  i  rigori  della  legge, 
il  fanatismo  della  folla ,  V  ostilità  dell'  opinione  universale  ? 
Se  ridea  condannata  è  vera,  ricordo  la  celebre  sentenza  di 
6.  Stuart  Mill,  si  priva  l'umanità  di  un  immenso  benefìcio;  se 
l'idea  è  falsa,  le  si  accresce  forza  ed  autorità  con  la  persecu- 
zione. Che  se,  come  nella  maggior  parte  dei  casi,  il  vero 
fe  misto  al  falso,  si  impedisce  che  la  discussione,  la  ricerca, 
l'esperienza  sceverino  l'uno  dall'altro  deterniininando  il  trionfo 
finale  della  verità.  L'analogia  del  bene  e  della  luce,  del  male 
e  delle  tenebre  è  antica  come  il  mondo.  La  scienza  deve  alla 
libertà  tutti  i  suoi  progressi,  la  sua  presente  grandezza,  i  be- 
nefici immensi  recati  all'umanità,  mentre  si  ebbero  rivoluzioni 
terribili,  errori  perniciosi,  immoralità  senza  nome,  quando  la 
stampa  era  ignota.  Noi  sappiamo  come  le  opinioni  degli  scrit- 
tori più  illustri,  dei  più  grandi  uomini  di  Stato,  dei  più  alti 
pensatori  concordino  nel  ritenere,  che  la  libertà  della  stampa  è 
una  delle  condizioni  essenziali  del  Governo  rappresentativo, 
lo  strumento  grazie  al  quale  nel  grande  ed  aflfacendato  Stato 
moderno,  è  possibile  l'esercizio  di  quelle  libertà  politiche  che 
gli  antichi  non  avevano  saputo  godere  fuor  dello  Stato-città, 
anche  col  sussidio  degli  schiavi. 

Tra  i  nemici  della  libertà  della  stampa  ed  i  suoi  difensori 
e  tuttavia  possibile  una  conciliazione,  quando  si  determinino  i 
limiti  che  deve  avere  questa,  come  ogni  altra  libertà.  Bene 
insegnava  G.  Blackstone,  che,  esclusa  ogni  restrizione  preven- 
tiva, riconosciuto  ad  ogni  uomo  libero  il  diritto  di  esporre  al 
pubblico  quello  che  crede,  si  deve  però  ammettere,  che  "  se 
egli  pubblica  ciò  che  è  sconveniente,  delittuoso  o  illegale,  deve 
subire  le  conseguenze  della  sua  temerità  „(i).  Mirabeau  rico- 
nosceva che  tale  libertà  si  deve  esercitare  ""  sotto  l'espressa 
riserva  di  non  ledere  i  diritti  altrui  „^^\  e  più  esplicitamente 
Chassan  dichiarava,  che  "  la  libertà  illimitata  della  parola  e 
della  stampa,  la  facoltà  di  tutto  dire  e  tutto  pubblicare  senza 
essere  esposto  ad  una  repressione  e  ad  una  responsabilità  qual- 
siasi è  un'  utopia,  un  assurdo,  che  non  può  esistere  nella  legis- 
lazione d'un  i)opolo  civile  J^\  None  lecito  dunque  ammettere, 
che  sia  punito  chi  attacca  l'onore  d'una  donna,  la  solvibilità 


(1)  (hmmentarii,  IV,  1»51. 

(2)  Citato  lU'Ua  roliiziom*  Lisiìonnk,  del  5  luglio  1880. 

(3)  Traitf'  (tes  délHs  et  dvs  contrurenfiotui  de  la  parole  et  de  la  presse.  Parìa,  1851, 
voi.  I.  pag.  5,  nota. 
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di  un  cittadino,  l'integrità  d'un  funzionario,  chi  si  mette  alia 
testa  di  quattro  uomini  per  attentare  alla  vita  d'un  cittadino, 
a  un  edificio,  alla  società,  e  non  lo  sia  chi  diffonde  la  calunnia  o 
la  diffamazione  a  migliaia  di  esemplari ,  designa  al  saccheggio 
una  bottega,  addita  all'odio  pubblico  una  persona,  provoca  allo 
sciopero,  al  tumulto,  all'insurrezione.  Nell'un  caso,  come  nel- 
l'altro, v'ha  un  reato,  e  se  chi  lo  commette  si  serve  della 
stampa,  anziché  della  parola  o  del  fucile,  è  tanto  più  degno  di 
pena,  in  quanto  il  mezzo  è  meno  pericoloso  per  chi  lo  ado- 
pera, infinitamente  più  pronto,  più  efficace,  molto  più  diflScile 
a  combattere.  In  questo  punto  l'accordo  pressoché  unanime  si 
riflette  appunto  nelle  leggi,  che,  svolgendo  il  principio  posto 
dalle  costituzioni,  determinano  i  limiti  della  libertà  della 
stampa,  e  nei  Codici  penali,  che  ne  completano  la  sanzione. 
12.  i  ìnezzi  preventivi,  —  Le  costituzioni  sono  frattanto 
pressoché  unanimi  nel  condannare  la  censura,  che  per  secoli 
parve  il  mezzo  più  efficace  a  limitare  la  libertà  della  stampa. 
Nessun  libro  poteva  uscire  senza  V  imprimatur  del  censore: 
i  frequentatori  delle  Biblioteche  trovano  ancora  numerosissime 
opere  nelle  quali  è  stampata  cotesti  "  licenza  dei  superiori  „ 
ecclesiastici  o  civili  (^).  Neppure  la  Russia  mantiene  integro  il 
vieto  sistema:  Vukase  del  1865  dichiara  esenti  dalla  censura 
le  opere  originali  di  più  che  dieci  fogli  di  stampa,  le  traduzioni 
di  almeno  venti,  le  pubblicazioni  delle  società  scientifiche,  le 
edizioni  e  le  traduzioni  di  opere  antiche.  I  volumi  che  si  pub- 
blicano senza  il  visto  dei  censori  devono  esser  loro  consegnati 
prima  della  vendita  e  possono  esser  sempre  sequestrati;  dal 
1872  il  Consiglio  dei  Ministri  decide  se  il  sequestro  debba 
esser  mantenuto.  La  stampa  periodica  è  soggetta  alla  censura 
preventiva  in  tutto  l'Impero,  fuorché  a  Pietroburgo  ed  a  Mosca. 
In  Turchia,  secondo  la  legge  del  23  gennaio  1888,  nessuno  può 
pubblicare  un'opera  qualsiasi  senza  il  permesso  dei  censori.  La 
censura  fu  colpita  a  morto  dopo  l'infelice  esperienza  che  ne  fece 


(1)  Wklschinger  IT.,  La  censure  sotfs  le  premier  empire^  Paris,  1887.  —  Sulla  cen- 
sura si  vedano  specialmente  :  Scaditto  F.,  Censura  della  stampa  negli  ex  Reami  di 
Sicilia  e  di  Napoli,  nel  "  Cir.  ginr.  ^  di  Palermo,  1886;  Buniva  G.,  Della  libertà  di 
stampa  ne<ili  Stati  Sardi,  *  Hiv.  ital.  „,  1850;  A.  Durano  ,  La  censure  en  Bdgiqve 
sous  V ancien  regime,  "  Kev.  de  lielg.  ,,  1880.  84;  Suppresed  and  censured  baoks^  nel- 
r  *  Edinb.  Rev.  ,,  1871,  july  ;  Biunktikke  F.,  Ija  direction  de  la  librairie  sous  Mr,  de 
Malesherbes,  nella  "*  Rev.  des  deux  mondes  ,.,  1882,  49;  Andrikn  J.,  L<t  censure  et 
la  police  des  livres  en  France  sous  V ancien  regime,  Paris,  1884;  Laferkièbb  Édouabd, 
La  censure  et  le  regime  constitutionnel,  Paris,  1867. 
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la  Francia  durante  la  Ristorazione.  "  Abilmente  attaccata, 
male  esercitata  e  peggio  difesa,  colpita  da  un  nuvolo  di  freccie 
di  brillanti  polemisti,  alcuni  dei  quali  erano  tra  i  difensori  più 
ardenti  del  trono,  la  censura  vennq  ridotta  a  mal  partito  ;  se 
ne  spiavano  gli  errori,  se  ne  additavano  i  pudori  grotteschi, 
le  puerili  piccinerie,  i  meschini  rancori  „,  sì  che  neppure  il 
secondo  impero  osò  disseppellirne  il  cadavere  ^^h 

Altri  mezzi  preventivi  trovano  ancora  qualche  difesa:  la 
polizia  delle  tipografìe,  l'obbligo  di  preventive  dichiarazioni, 
ricognizioni  e  presentazioni,  il  bollo,  la  cauzione,  la  firma  degli 
articoli,  le  ammonizioni  e  sospensioni  amministrative,  il  se- 
questro provvisorio.  La  legge  di  pubblica  sicurezza  ha  speciali 
disposizioni  per  tutti  gli  esercizii  pubblici,  e  si  considerano  come 
garanzia  di  ordine,  come  mezzi  forniti  alla  pubblica  autorità, 
per  mantenerlo,  ne  è  lecito  affermare  che  sia  menomata  la 
liberta  della  stampa  per  ciò  che  le  tipografie  non  possono  es- 
sere clandestine.  La  legge  non  richiede  al  tipografo  condizioni 
di  sesso,  di  nazionalità,  di  coltura,  come  pur  fa  per  gli  avvo- 
cati, i  medici,  gli  insegnanti  ed  altri  professionisti;  prescrive 
che  ogni  opera  stampata  ne  rechi  il  nome,  col  luogo  e  Tanno 
della  stampa  ;  vuole  la  consegna  delle  tre  copie,  a  scopo  piut- 
tosto di  pubblica  educazione,  che  di  prevenzione.  Se  un  reato  si 
commette  col  mezzo  dei  caratteri  a  stampa  o  con  altri  affini, 
è  giusto  che  l'autorità  pubblica  abbia  modo  di  tutelare  lo 
Stato  ed  i  cittadini,  sequestrando  il  mezzo  che  servì  a  com- 
mettere il  reato  e  procedendo  all'accertamento  e  alla  punizione 
di  esso.  Altrettanto  si  dica  dell'annuncio  di  voler  fondare  un 
giornale,  o  altra  pubblicazione  periodica,  per  cui  non  si  impon- 
gono vincoli  politici  o  religiosi  d'alcuna  specie,  ma  semplici 
notizie,  come  si  esigono  da  chi  si  proponga  di  fondare  una 
famiglia,  una  società  commerciale,  una  agenzia  qualsiasi  che 
debba  entrare  in  relazioni  col  pubblico  ed  eventualmente  con 
le  autorità. 

Il  bollo  sui  fogli  0  giornali  è  conservato  soltanto  in  Austria 
ed  in  qualche  altro  piccolo  Stato.  Imposto  a  titolo  fiscale, 
e  per  questo  solo,  almeno  in  apparenza,  mantenuto  anche  nel- 
Tultima  legge  austriaca,  riesce  ad  impedire  la  diffusione  della 
stampa  a  buon  mercato.  Col  bollo  non  sono  possibili  i  gior- 
nali ad  un  soldo,  ma  solo  quelli  che  costano  di  più,  si  dirigono 
ad  un   pubblico  più  colto,  e  sono  fatti  meglio.  Combattendo 

(1)    A.  I)ESJARDIN8,    Op.  cit.,  p.  128. 
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per*rabolizione  di  questa  **  tassa  sulla  diffusione  del  sapere  », 
i  liberali  inglesi  dimostrarono,  che  essa  e  assolutamente  incom- 
patibile colla  libertà  della  stampa,  ed  anche  gli  Stati  che  si 
trovarono  nelle  miiggiori  strettezze  finanziarie  si  guardarono 
bene  dal  ristabilire  cotesta  imposta. 

Sino  ad  un  certo  punto  si  raggiungono  i  medesimi  effetti 
con  la  cauzione,  che  consente  di  fondare  un  giornale  solamente 
a  chi  ha  i  mezzi  di  fornirla.  La  cauzione,  richiesta  in  Inghil- 
terra, in  Germania  ed  altrove,  non  ha  scopo  fiscale,  a  rigore 
neppur  preventivo  ;  essa  serve  ad  assicurare  il  pagamento  delle 
multe  e  dei  danni-interessi  cui  la  pubblicazione  periodica  può 
essere  condannata.  In  Italia  il  decreto  del  1899  viene  a  te- 
nere in  luogo  di  cauzione  la  tipografia,  in  quanto  risponde 
della  condanna  onde  la  pubblicazione  può  esser  colpita,  e  non 
si  può  dire  davvero  che  questa  prevenzione  costituisca  una 
oifesa  alla  libertà  della  stampa.  Chi  reca  un  danno  altrui  è 
tenuto  a  risarcirlo;  e  nulla  si  può  immaginare  di  più  contrario 
ai  principii  della  morale  e  del  diritto  di  un  giornale,  il  quale 
è  condannato  a  pagare  una  multa  o  una  indennità,  e  ride 
della  condanna,  dei  giudici  e  del  querelante  insieme,  conti- 
nuando le  sue  pubblicazioni.  Se  la  cauzione  sembra  insoppor- 
tabile aggravio  per  i  minori  giornali,  giusto  è  che  del  fatto 
loro  risponda  almeno  la  tipografia  dove  si  stampano,  per  guisa 
che  ne  sia  almeno  sospesa  la  pubblicazione  sino  a  che  il  danno 
non  venga  risarcito  e  la  giustizia  soddisfatta.  Del  resto,  l'esempio 
dei  più  liberi  popoli  e  della  stampa  più  autorevole  che  sia  nel 
mondo  dimostrano,  che  la  responsabilità  del  tipografo  e  la 
stessa  cauzione  non  sono  limiti  pei  quali  possa  dirsi  menomata 
o  distrutta  la  libertà  della  stampa. 

Così  non  si  può  dire  che  la  menomino  talune  condizioni  che 
potrebbero  esser  richieste  a  chi  fonda  o  dirige  un  giornale  o 
l'obbligo  imposto  agli  autori  di  firmare  gli  articoli.  Queste  pre- 
scrizioni devono  piuttosto  esser  giudicate  secondo  le  condizioni 
della  società  in  cui  si  applicano  e  i  loro  effetti.  La  legge  au- 
striaca del  27  maggio  18') 2  aveva  richiesto  per  i  giornalisti 
certe  condizioni  di  coltura,  cui  poi  rinunciò  la  legge  del  1 7 
dicembre  18(52,  perche  non  solo  è  difficile  condizionare  ad  un 
diploma  una  professione  così  essenzialmente  libera,  ma  facile 
riesce  trovare  chi  presti  il  nome,  ed  in  ogni  caso  poi  Tespe- 
rienza  ha  dimostrato,  che,  senza  una  certa  coltura,  non  si  può 
dirigere  un  giornale,  il  quale  eserciti  un'efficace  azione  ed  acquisti 
credito  ed  influenza.  L'obbligo  della  firma  degli  articoli  è  stato 
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tolto  anche  in  Francia  con  la  legge  del  1881  per  l'esperienza 
che  se  ne  era  fatta,  essendo  precauzione  dannosa  ai  giornali 
serii,  che  preferiscono  parlare  nel  nome  di  un  ente  collettivo, 
partito  od  opinione,  inutile  per  gli  altri,  che  possono  sempre 
trovare  prestanomi  compiacenti  o  pseudonimi.  Sono  restrizioni 
e  limiti  della  libertà,  i  quali  non  hanno  un  suflBciente  compenso 
di  vantaggi  politici  o  sociali  e  che  perciò  si  devono  abbandonare. 

Ben  altrimenti  efficace  riuscì  in  Francia,  e  riesce  oggi  in 
Russia  il  sistema  delle  ammonizioni,  delle  sospensioni  e  delle 
soppressioni  amministrative.  Con  siffatto  regime,  la  stampa  è 
soggetta  alla  discrezione  del  potere  esecutivo,  il  quale  può  so- 
spendere o  sopprimere  una  pubblicazione,  non  solo  in  occasione 
di  un  reato  preveduto  dalla  legge,  ma  perchè  gli  è  contraria, 
perchè  non  gli  piace,  per  un  capriccio.  La  responsabilità,  dei 
Ministri  innanzi  alle  Camere,  dove  quella  misura  fosse  accolta, 
sarebbe  garanzia  ben  poco  efficace,  come  poco  efficace  riesce 
il  ricorso  ai  tribunali  contro  tali  atti  amministrativi,  accolto 
dalla  legge  spagnuola  del  2tt  luglio  1883.  Un  siffatto  diritto  si 
può  ammettere  nei  Governi  in  tempi  eccezionali,  per  supreme 
e  temporanee  ragioni  di  ordine  pubblico,  non  già,  nel  normale 
ordinamento  di  uno  Stato  libero,  equivalendo  ad  un  potere  di- 
screzionale conferito  al  Governo,  non  solo  sulla  libertà,,  ma 
sulla  proprietà,  dei  cittadini.  Ammonizioni,  sospensioni,  soppres- 
sioni sono  vere  e  proprie  pene,  si  esercitino  esse  contro  una 
pubblicazione  periodica  o  contro  un  cittadino,  e  non  possono 
essere  inflitte  senza  quelle  garanzie  giudiziarie,  che  sono  il  fon- 
damento d'ogni  civile  società,  la  prima  guarentigia  della  libertà. 

Più  gravi  questioni  si  agitano  intomo  al  sequestro  preven- 
tivo ammesso  esplicitamente  nella  costituzione  greca  (art.  14), 
nelle  leggi  vigenti  in  Francia,  in  Germania,  in  Serbia  e  in  alcune 
altre,  e  in  molti  Stati  esercitato  di  fatto,  come  un  mezzo  gene- 
rico di  prevenire  reati,  in  nome  del  diritto  comune.  Vi  si  ri- 
corse nel  IS57  in  Inghilterra,  quando,  di  fronte  al  moltiplicarsi 
di  scritti  osceni,  agli  ufficiali  di  polizia  a  Londra  ed  ai  giudici 
di  pace  nelle  contee  fu  data  per  legge  facoltà  di  sequestrare 
siffatti  scritti,  e  penetrare  occorrendo  a  viva  forza  nelle  case 
dove  fossero  nascosti.  Il  sequestro  preventivo  può  colpire 
in  Francia  soltanto  gli  scritti  osceni,  illustrati  o  no;  in 
Germania  gli  scritti  o  disegni  che  provocano  a  commettere 
reati  od  a  compiere  certe  violenze;  nella  Svizzera  qualsiasi 
scritto,  purché  segua  immediatamente  il  processo.  Questa  con- 
dizione è  veramente  guarentigia  necessaria  contro  i  sequestri 
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arbitrari!,  ed  opportunamente  venne  più  volte  ricordata,  anche 
in  Italia,  all'autorità  giudiziaria  (i).  Il  giornale  è  una  proprietà, 
ed  il  sequestro  preventivo  può  essere  usato  per  la  tutela  del- 
l'ordine e  della  pace  pubblica,  ma  deve  sempre  essere  seguito 
da  un  risarcimento  o  da  una  condanna.  In  quella  vece  noi  ab- 
biamo avuto  ed  abbiamo  di  frequente  sequestri  ai  quali  nep- 
pure segue  poi  una  denuncia,  e  si  dimenticano,  con  la  sola  san- 
zione della  responsabilità  del  Gabinetto  innanzi  al  Parlamento, 
in  questo  caso,  come  in  altri,  assolutamente  vana  ed  ineflBcace. 
n  sequestro  preventivo  dovrebbe  sempre  esser  compiuto  sotto 
la  responsabilità  di  chi  lo  ordina  o  di  chi  lo  compie,  e  solo  con 
cotesta  guarentigia  ben  altrimenti  efficace  si  può  ammettere 
il  sequestro  preventivo,  insieme  alla  cauzione,  tra  le  preven- 
zioni che  non  menomano  la  libertà  della  stampa,  ma  ne  im- 
pediscono le  licenze  e  gli  abusi. 

13.  Misure  repressive,  pene y  giudizio.  —  Dovendosi  adunque 
limitare  la  stampa  piuttosto  con  le  repressioni  che  con  le  pre- 
venzioni, ci  resta  ad  esaminare  quali  persone  possano  essere 
colpite  con  coteste  repressioni,  di  quali  pene,  con  quali  forme 
e  garanzie  di  giudizio.  Riguardo  alle  persone,  si  può  dire  ormai 
condannata  dalle  civili  legislazioni  e  dall'opinione  l'istituzione 
del  "  gerente  responsabile  „ ,  la  quale  costituiva,  più  che  una 
guarentigia  di  libertà,  un  avanzo  di  tempi  barbari,  quando  un 
cittadino  poteva  essere  punito  di  reati  non  suoi,  abuso  che  già 
Cesare  Beccaria  segnalava  tra  i  più  gravi  dell'antico  diritto 
penale.  La  Cassazione  di  Napoli,  nei  suoi  voti  di  riforma  del 
nuovo  Codice  penale  invocava  che  "*  cessasse  una  volta  questo 
pubblico  scandalo,  di  veri  colpevoli  che  restano  impuniti  e  di 
uomini  ignoranti,  miserabili,  abbietti,  che  fanno  mercato  della 
loro  coscienza  e  della  loro  libertà,  ed  espiano  colpe  commesse 
da  altri,  ovvero,  colla  pietà  che  inspirano  ai  giurati,  riescono 
ad  evitare  la  punizione  di  reati  di  stampa  evidenti  quanto  pe- 
ricolosi „  ^^\  Chi  potrebbe  immaginare  che  si  punissero  allo 
stesso  modo  poveri  diavoli  innocenti,  per  i  furti  o  per  gli 
assassini!  commessi  impunemente  da  altri,  ed  a  che  servirebbe 
in  tal  caso  la  legf^e  penale  ?  ,  (^).  La  serietà  stessa  della  giu- 
stizia, la  tutela  delle  istituzioni  politiche  e  sociali,  della  pace 


(1)  Si  vedano  specialmente  le  circolari   del   16  magjs^o  1876   (Mancini),  del  19 
aprile  1878  (roNFouTi),  del  23  luglio  1880  (Villa),  ed  altre. 
(2j  Progetto  di  (.'odiee  penale  ecc.,  1870,  voi.  Il,  597. 
(3)  Jean  Cruppi,  La  Cour  d'assise,  Paris,  1898,  p.  211. 


CAPO  VI.      LIBERTÀ  DI  STAMPA  781 

delle  famiglie,  dell'onore  dei  cittadini  esigono  che  la  responsa- 
bilità dei  reati  di  stampa  ricada  sull'autore  della  pubblicazione 
meritevole  di  repressione  penale  e  sui  suoi  complici.  Con  questo 
non  si  menoma  la  libertà  della  stampa,  non  si  costringono  gli 
autori  a  firmare  gli  articoli,  non  si  richiede  alcuna  condizione 
di  capacità  nel  direttore,  si  esige  solo  che  del  fatto  punibile 
risponda  chi  lo  ha  commesso  o  lo  ha  lasciato  commettere  e 
deve  perciò  dividerne  la  responsabilità  <i).  Il  proprietario  del 
giornale  non  potrà  mai  essere  un  "  uomo  di  paglia  „,  come  il 
gerente,  perchè  dietro  ad  esso  si  nasconderebbe  allora  un  pro- 
prietario effettivo,  che  la  legge  andrebbe  a  colpire  in  altra 
guisa,  infine,  perchè  non  se  ne  accontenterebbe  il  tipografo,  il 
quale  deve  sussidiariamente  rispondere,  con  tutto  il  materiale 
della  sua  stamperia. 

Altra  e  piii  grave  questione  è  se  veramente  esistano  reati  di 
stampa,  o  piuttosto  debba  la  stampa  considerarsi  alla  stregua 
di  tutti  gli  altri  mezzi  che  possono  servire  a  commettere 
un  reato.  Ma  anche  qui  si  tratta  principalmente  di  limiti  e 
di  misura.  Quando  il  giornale  cessa  di  esprimere  una  opinione 
per  compiere  un  atto  od  eccitare,  spingere,  sedurre  altri  a 
compierlo,  deve  incorrere  nella  responsabilità  onde  è  colpito 
Tatto  medesimo.  La  provocazione  a  commettere  reati  deve 
essere,  dunque,  punita,  sia  essa  o  pur  no  seguita  da  effetto. 
Altrettanto  si  dica  delle  imputazioni  relative  alla  vita  privata, 
delle  ingiurie,  degli  oltraggi,  che  sono  tutti  reati  comuni,  com- 
piuti colla  stampa,  come  potrebbero  esserlo  con  la  parola.  Ma 
i  dubbi  aumentano  quando  si  tratta  di  delitti  che  sono  un 
po'  di  opinione,  come  non  pochi  accolti  nella  legge  spagnuola 
del  1879  (2),  il  delitto  di  eccitamento  a  violenze  tra  le  diverse 
classi  sociali,  punito  dalla  legge  tedesca  <3),  e  non  pochi  somi- 
glianti, contemplati  dal  Codice  penale  ungherese  e  dalle  stesse 
leggi  italiane  ^^\ 


il)  Grippo.  Bdaziotu'  sul  progetto  di  legge  per  modificazioni  e  aggiunte  alla  legge 
di  pìdìhìica  sicurezza  e  sulla  stampa,  22  aprile  1899,  Legisl.  XX,  Sess.  II,  Stam- 
pato 143  A,  p.  9. 

(2)  Volgere  in  ridicolo  la  morale  cristiana  ;  offendere,  fuor  dei  casi  preveduti  dal 
Codice  penale,  la  persona  del  Re  con  allusioni  irriverenti,  dirette  o  indirette^  alle 
sue  opinioni  o  ai  suoi  atti;  proclamare  massime  o  dottrino  contrarie  al  regfime 
costituzionale;  esporre  dottrine  che  tendano  ad  eccitare  Todio  di  classe,  ecc. 

(8)  Cod.  penale,  art.  130,  e  logge  7  maggio  1874,  art-.  23. 

f4l  li  Codici?  penale  ungherese  punisce  (art.  173)  chi  *  fa  dell'agitazione  (Jazit) 
contro  la  costituzione,  Tunione  coiraltro  SUvto  della  Monarchia,  la  comunanza  poli- 
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Con  questo  non  si  intende  di  aflFermare,  che  non  vi  siano 
reati  di  stampa,  i  quali,  cioè,  consistono  nell'abuso  della  libertà 
della  stampa,  nella  pubblicità  che  si  dà,  non  all'opinione,  che 
è  libera,  non  alla  pacifica  discussione  delle  stesse  istituzioni 
fondamentali,  ma  al  vilipendio  di  esse,  all'eccitamento  a  mu- 
tarle con  la  violenza.  Coteste  distinzioni  non  possono  essere 
determinate  con  criterii  generali,  ne  è  sufficiente  aflFermare  che 
è  necessario  il  dolo,  cioè  l' intenzione  esplicita  di  oftendere  le 
istituzioni,  di  vilipendere  la  persona,  di  diflfamare  colui  contro 
cui  l'accusa  è  rivolta.  Se  può  avvenire  che  debbasi  ricercare 
questa  intenzione,  avviene  più  di  sovente  che  il  reato  sia  in 
re  ipsa,  nelle  parole,  nel  tuono  con  cui  sono  dette,  persino  nel 
carattere  con  cui  sono  stampate.  Ma  non  v'  ha  dubbio,  e  tutta 
la  giurisprudenza,  specie  in  Francia  lo  aflFerma:  lo  scritto 
ingiurioso,  che  non  costituisce  reato  sino  a  che  rimane  nelle 
mani  del  suo  autore,  diventa  reato  di  stampa  appena  viene 
consegnato  al  tipografo,  composto,  stampato,  e  messo  in  ven- 
dita, se  anche  la  vendita  sia  di  fatto  impedita  per  effetto 
del  sequestro  preventivo. 

Assai  importante  è  la  questione  delle  pene,  per  la  quale  non 
basta  richiamarsi  ai  principii  posti  da  Cesare  Beccaria  nel  suo 
libro  immortale.  In  Inghilterra,  per  mettere  un  freno  alle 
licenze  della  stampa,  si  era  pensato  di  intimidirla  con  pene 
severissime:  così  dal  1803  al  1821  dodici  giornalisti  furono 
condannati  a  sette  anni  di  deportazione.  Le  leggi  del  1817 
popolarono  le  carceri  di  giornalisti  e  di  scrittori  sospetti.  Nel 
1848  due  giornalisti  irlandesi  furono  condannati,  dalle  Assise 
del  loro  paese,  a  H  anni  di  deportazione  con  lavori  forzati. 
Al  contrario,  in  Francia  si  videro  difliamatori  recidivi  condan- 
nati a  pene  derisorie,  che  uscivano  dalla  Corte  di  Assise  pro- 
mettendo che,  per  un'ammenda  di  cento  lire,  avrebbero  rico- 
minciato il  giorno  dopo,  od  erano  accompagnati  come  in 
trionfo  dai  loro  partigiani  a  scontare  i  pochi  giorni  di  carcere. 
In  nessuna  materia  più  che  in  (questa,  le  pene  devono  essere 
moderate,   ma  efficaci,  tali  da  impedire  possibilmente  che  il 


ticii  esistente  tra  i  varii  paesi  della  Corona  ungherese,  i  diritti  legali  del  Re,  della 
Dieta  e  delle  sue  Commissioni,  o  «Ielle  Delegazioni  ,.  —  Nella  discussione  di  questo 
articolo,  valenti  oratori  dimostrarono  che,  se  venisse  applicato,  impedirebbe  ogni 
critica  delle  istituzioni  politiche.  Ma  applicato  non  è,  come  non  si  applicano,  o 
ben  di  raro,  le  disposizioni  dell'editto  sulla  stampa  e  del  Codice  penale  italiano, 
relative  alle  offese  contro  le  Camere  e  le  istituzioni  costituzionali. 
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reato  si  rinnovi.  Le  pene  troppo  gravi  cingono  intorno  al  capo 
dei  delinquenti  l'aureola  del  martirio,  le  troppo  miti  riescono 
ad  una  vera  impunità.  La  legislazione  italiana  non  può  certo 
essere  censurata  a  tale  riguardo  di  eccessiva  severità,  specie 
quando  si  pensi  che  troppo  sovente  interviene  l'amnistia  a 
francare  da  ogni  conseguenza  penale  i  colpevoli. 

Riguardo  al  giudizio,  si  ammette  in  generale  che  i  reati  di 
stampa  debbano  essere  giudicati  dalla  Corte  d'Assise,  cioè  con 
quella  forma  di  giudizio,  che  è  più  indipendente  dai  poteri 
pubblici.  Se  i  Tudor  gittavano  in  prigione  i  giurati  che  non 
volevano  condannare,  vuol  dire  che  il  giurì  inglese  era  capace 
di  resistere  anche  ai  tiranni.  Vero  è  però,  che  se  la  giuria 
sfugge,  più  degli  stessi  giudici  inamovibili,  alle  pressioni  che 
vengono  dall'autorità,  non  sempre  sa  resistere  ugualmente  a 
quelle  che  derivano  dalla  folla.  La  pul)l>lica  opinione,  non  di 
rado,  dopo  aver  incoraggiati  gli  eccessi  della  stampa,  dopo 
averne  applaudite  le  licenze,  si  disgusta  della  propria  opera,  e 
compie  vendette  inesorabili.  Di  rimando,  si  videro  giurati,  in- 
timiditi dalle  minaccie  della  stampa,  mandare  assolti  giornalisti 
che  avevano  eccitato  al  disprezzo  delle  istituzioni  e  delle  leggi, 
ingiuriato  il  capo  dello  Stato,  diffamati  i  Ministri,  e  ne  mena- 
vano vanto  ^^\  Così  avviene,  in  parec*chi  Stati  europei,  che 
allorquando  l' inefficacia  della  repressione  inspira  serii  timori 
ai  poteri  pubblici,  questi  restringono  le  attribuzioni  del  giurì, 
come  si  fece  nel  1890  in  Portogallo,  nel  1893  in  Francia,  nel 
1S94:  in  Italia.  Ma  se  in  tale  materia  possono  ammettersi, 
specie  in  momenti  eccezionali,  alcune  limitazioni  alla  compe- 
tenza dei  giurati,  non  giova  dimenticare  quanto  sia  pericoloso 
lasciare  ai  magistrati  nominati  dal  potere  esecutivo  il  com- 
pito di  determinare  dove  comincia  l'inviolabilità  di  questo 
potere  e  dove  si  arresta  la  libertà  della  stampa.  **  Chi  volesse 
ascoltare  la  dottrina  dei  giudici  sulla  libertà  della  stampa 
vedrebbe  ben  presto  questo  baluardo  di  tutte  Taltre  libertà 
cadere  in  mina  „.  Queste  parole  sono  di  lord  Camden,  e  par- 
lava dei  giudici  inglesi.  Che  si  dovrebbe  dire  della  magistra- 
tura francese  o  dell'italiana,  fatte  segno  così  sovente  ad  attacchi 
assni  vigorosi,  e  non  sempre  del  tutto  infondati,  dalla  pubblica 
stampa?  Di  regola  i  reati  di  stampa  debbono  adunque  essere 
giudicati  dalle  Corti  d'Assise,  dove  i  giurati  possono  meglio 
tener  conto  di  tutte  le  circostanze  di  fatto,  e  solo  in  alcuni 

(li  I\  (JiKArDEAr,  La  pnssfi  périodiqìu\  ParÌ8,  Dontu.  1867.  p.  67. 
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casi  od  in  tempi  eccezionali  possono  essere  deferiti  ai  raa^- 
strati  ordinarii. 

In  conclusione,  si  può  affermare  che  in  tutti  i  paesi  liberi 
la  stampa  non  ha  altro  nemico  che  se  medesima.  La  sua  libertà 
è  affermata  in  quasi  tutte  le  costituzioni,  sancita  nelle  leggi; 
la  professione  del  giornalista  non  solo  é  liberissima,  ma  poco 
meno  che  privilegiata;  non  si  ammette  alcuna  vera  preven- 
zione, le  pene  sono  miti  e  mitemente  applicate,  il  giudizio  per 
giurati  fa  sì  che  sola  vindice  degli  eccessi  è  la  coscienza  popo- 
lare. Dipende  adunque  dalla  stampa  acquistare  in  tutti  gli  Stati 
la  potenza  che  ha  agli  Stati  Uniti,  la  responsabilità  di  cui  gode 
in  Inghilterra,  l'influenza  che  esercita  in  Francia.  Essa  deve 
non  solo  vantarsi,  ma  essere  indipendente,  così  dal  potere, 
che  da  interessi  estranei,  e  che  di  essa  si  servono  soltanto 
per  profittare  delle  vicende  politiche.  In  uno  Stato  dove  tutti 
sanno  o  molti  hanno  legittimo  motivo  di  ritenere,  che  il  *  fondo 
dei  rettili  „  serva  largamente  a  pagare  giornali  e  giornalisti, 
la  stampa  non  può  essere  veramente  stimata,  né  esercitare 
alcuna  grande  e  durevole  influenza  politica  e  sociale. 


CAPO  VII. 
Libertà  di  riunione  e  d'associazione. 

1.  Libertà  di  riunione, 

1.  Af/f/lomerazioni,  riunioìii,  associazioìii.  —  I  cittadini 
hanno  il  diritto  di  riunirsi  e  di  associarsi  fra  loro,  per  raggiuix- 
gere  quei  fini  temporanei  o  permanenti,  ai  quali  non  bastano 
le  attività  individuali.  Queste  unioni  possono  assumere  varie 
forme,  delle  quali  giova  dare,  in  via  preliminare,  l'esatta  defini- 
zione, e  sono:  l'agglomerazione,  la  radunata  {aftroupemenf),  la 
riunione,  l'associazione,  la  società  segreta,  la  società  civile  o 
commerciale,  l'ente  morale,  l'associazione  a  delinquere. 

a)  Agglomerazione  o  assemltramento  (i)  dicesi  quella  fortuita 
ed  eventuale  unione  di  parecchi  individui,  su  di  una  via  o  piazza 


(1)  Dall'antica  voce  italiana  insemhre  e  dal  francese  ensemble^  assefhblée. 
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pubblica,  e  comunque  in  luogo  aperto,  che  suole  prodursi  per 
improvvisa  cagione,  come  in  caso  d'una  rissa,  d'un  incendio, 
ed  in  altri  infiniti.  Gli  scrittori  classici  l'usarono  anche 
per  le  ragunanze  di  parlamenti  o  di  milizie,  serbando  piut- 
tosto la  voce  agglomerazione  per  la  riunione  di  cose  inani- 
mate come  le  salmerie  dopo  una  battaglia,  le  nevi,  e  via  di- 
cendo, e  non.  solo  fortuita,  ma  durevole,  come  si  dice  della 
agglomerazione  dei  poveri  o  della  elasse  operaia  nel  quartiere 
di  una  citta.  Gli  assembramenti  sono  dovunque  soggetti  alle 
leggi  di  polizia  e  per  lo  più  retti  dalle  norme  stesse  delle 
pubbliche  riunioni. 

b)  RadnnaUtj  che  altri  dicono  impropriamente,  sebbene 
col  bollo  della  Crusca,  attruppamento,  è  unione  di  gente  tu- 
multuante, che  minaccia  la  quiete  pubblica  o  quando  meno 
la  libera  circolazione  dei  pacifici  cittadini,  e  può  essere  ar- 
mata o  pur  no.  Alle  radunate  si  possono  assimilare  le  pro- 
cessioni religiose  fuori  delle  chiese,  le  processioni  ecclesiastiche 
e  civili,  e  raccompagnamento  del  viatico  o  dei  defunti,  le  i)as- 
seggiate  in  forma  militare,  con  o  senza  armi,  le  quali  radu- 
nate tutte  sono  rette  generalmente  dalle  stesse  leggi  o  dalle 
medesime  disposizioni  di  pubblica  sicurezza  che  regolano  il 
diritto  di  riunione. 

La  questione  fondamentale  del  numero  di  persone  neces- 
sario a  costituire  una  radunata  è  variamente  risolta  nelle 
leggi  e  nella  giurisprudenza  dei  varii  Staiti.  11  decreto  francese 
del  2G-27  luglio  1791  fissava  a  15  il  numero  di  persone  ne- 
cessario a  costituire  un  attroiipement,  che  può  esser  sciolto 
dalla  polizia,  mentre  altri,  argomentando  dall'articolo  491  del 
Codice  penale,  crede  che  le  persone  debbano  essere  almeno 
venti  e  la  giurisprudenza  ha  riguardo,  nei  suoi  apprezzamenti, 
al  combinato  disposto  di  cotesto  articolo  e  della  legge  del 
1791.  Secondo  la  legge  francese  del  7  giugno  1848  la  ra- 
dunata armata  può  esser  sciolta  con  la  forza  dopo  due  inti- 
mazioni, precedute  da  un  rullo  di  tamburo;  se  non  è  armata, 
dopo  la  prima  intimazione  a  sciogliersi  occorrono  tre  rulli  di- 
stinti, in  Italia,  come  vedremo,  si  applicano  anche  qui  le  norme 
stesse  che  per  le  riunioni,  mentre  le  processioni  di  varia  na- 
tura sono  rette  da  norme  speciali  e  diverse. 

e)  Hhuiione  è  la  radunata  temporanea  di  un  numero  qua- 
lunque di  persone,  in  un  luogo  determinato  per  uno  scopo 
comune  e  prestabilito.  Può  essere  pubblica,  cioè  accessibile  a 
tutti  od  a   taluni  individui  che  si  trovino  in  speciali  condi- 

50.     B.  S.  P.  —  2*  Seriv  -  Bbo»ai;ti,  Dir,  ComUL,  VII.  Parta  II. 
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zioni,  o  privata ,  cioè  fatta  con  biglietti  personali ,  in  locali 
ai  quali  possano  accedere  i  soli  invitati.  La  quale  distinzione 
nella  pratica  è  argomento  di  gravi  controversie,  che  esami- 
neremo rispetto  alla  legislazione  vigente  in  Italia,  distinguendo 
altresì  le  riunioni  elettorali,  le  quali  sono  pressoché  dovunque 
soggette  a  norme  speciali,  che  garantiscono  loro  una  più 
ampia  libertà.  Alle  pubbliche  riunioni  possono  assimilarsi  anche 
i  banchetti,  intorno  ai  quali,  specie  in  Francia  durante  la 
monarchia  di  luglio,  seguirono  le  più  appassionate  discussioni, 
che  condussero  alla  rivoluzione  del   1818. 

d)  Associazione,  è  la  riunione  permanente  di  tre  o  più 
persone  per  uno  scopo  determinato,  che  è  per  lo  più  nello 
Statuto  onde  l'associazione  è  retta.  Le  associazioni  possono 
avere  varii  intenti  scientifico,  letterario,  politico,  religioso,  di 
divertimento,  di  educazione,  ma  fra  esse  si  distinguono  tut- 
tavia le  associazioni  religiose  propriamente  dette,  che  sono 
rette  in  varii  stati  da  norme  speciali  :  sovratutto  e  loro  con- 
sentita o  vietata  la  facoltà  di  costituirsi  a  vere  corporazioni. 

e)  Società  segreta  è  quella  che  vive  nell'ombra,  fuor  delle 
leggi,  con  uno  scopo  che  per  lo  più  non  sarebbe  permesso, 
ma  può  anche  non  costituire  una  violazione  delle  lejrgi.  Questo 
scopo  può  essere  religioso,  politico  o  sociale,  e  mira  general- 
mente a  rovesciare  o  mutare  l'ordinamento  esistente;  i)uò 
essere  anche  pacifico,  come  quello  della  Massoneria. 

f)  Associazioni  e  società  civili  e  commerciali  ;  si  formano 
per  imo  scopo  di  lucro,  da  raggiungersi  con  le  forze  di  due  o 
più  persone,  con  la  cooperazione,  con  la  mutualità  o  con  diversi 
ordinamenti;  esse  sfuggono  interamente  al  diritto  politico 
e  sono  rette  dal  Codice  civile  e  dal  Codice  di   commercio  ^i\ 

(j)  Ente  morule  è  corpo  di  più  persone,  considerato  come 
individuo  rispetto  allo  Stato  e  alle  leggi,  e  può  essere  anche 
un  complesso  di  beni  o  un  patrimonio  a  cui  la  legge  confe- 
risce la  persona  civile  ;  anche  questo  è  retto  dalle  disposizioni 
delle  leggi  civili,  sebbene  abbia  col  diritto  pubblico  più  nu- 
merose attinenze. 

lì)  Associazioni  a  delinquere  sono  unioni  di  tre,  altrove  di 
cinque  o  più  persone,  per  commettere  delitti  contro  l'ammini- 
strazione della  giustizia,  la  fede  pubblica,  l'incolumità  pub- 
blica, il  buon  costume  o  l'ordine  delle  famiglie,  o  contro  le 
persone  o  la  proprietà,  e  cadono  sotto  le  sanzioni  del  Codice 

(1)  Cod.  civile,  libro  I,  tit.  X;  Co<l.  «li  commercio,  libro  T,  tit.  IX. 
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penale  (^\  Tali  furono  o  sono  in  Italia  il  brigantaggio,  il  ma- 
landrinaggio, la  maflBa,  la  camorra,  la  teppa,  ed  altre  tristis- 
sime manifestazioni  di  cui  non  mancano  esempi  in  tutti  gli 
Stati  ;  tale  può  essere  anche  il  contrabbando,  la  fabbricazione 
di  falsa  moneta,  e  via  dicendo. 

2.  //  diritto  di  riunione  —  può  considerarsi  come  il  comple- 
mento della  liberta  individuale  ed  è  anch'esso  una  delle  con- 
dizioni essenziali  del  governo  libero.  **  Se  è  vero  che  il  po- 
polo e  sovrano,  diceva  Ton.  Naquet,  nella  relazione  della  legge 
francese  del  30  giugno  1881  (2\  ed  è  chiamato  a  decidere  le 
questioni  più  gravi,  da  quelle  che  riguardano  le  condizioni  eco- 
nomiche del  paese  a  quelle  che  riflettono  i  più  alti  problemi 
di  diritto  costituzionale,  non  è  possibile  vietare  ai  cittadini 
di  riunirsi,  per  intendersi  su  così  importanti  questioni,  obbli- 
gandoli a  decidersi  come  ciechi,  a  ciiso;  sarebbe  il  più  orri- 
bile controsenso  politico.  Si  comprende,  che  non  possano  unirsi 
e  discutere  quando  la  legge  è  fatta  da  un  solo  uomo  o  da 
pochi,  ma  e  altrettanto  naturale,  normale  e  necessario  che 
possano  unirsi  a  discutere  la  legge  che  essi  fanno  „.  È  un  di- 
ritto naturale  e  positivo  insieme,  ideale  di  giustizia  ed  espres- 
sione di  relazioni  sociali  risultanti  dai  costumi,  dalle  condi- 
zioni di  civiltà  di  un  popolo,  dalla  forma  di  governo  che  lo 
regge;  è  essenziale  all'umana  socievolezza,  perchè  l'uomo  ha 
non  solo  il  diritto,  ma  il  dovere  di  sviluppare  tutte  le  proprie  fa- 
coltà per  applicarle  ai  bisogni  della  sua  esistenza,  di  influire  sul 
governo  del  suo  paese,  che  ha  per  scopo  l'interesse  generale; 
d' altra  parte  è  anche  un  diritto  contingente  e  relativo , 
perchè  può  essere  ammesso  in  tutta  la  sua  pienezza  laddove 
non  solo  è  in  armonia  con  la  forma  del  Governo,  ma  ha  il 
sussidio  d'una  educazione  politica  e  di  un  benessere  sociale  che 
ne  consentono  il  più  ampio  sviluppo,  ne  accrescono  l'efficacia, 
ne  fanno  sentire  più  viva  e  continua  la  necessita  t^^. 


(1)  Artigli  248  il  251. 

(21  "  Joiimal  Officici  ,,  18  e  19  aout  1«79. 

r^)  Amelink,  (^omnirutaire  de  in  Ini  du  6  juin  1M6S  sur  leu  n'unions  puhliquei*, 
Paris,  1868;  Arcoi.ko  (JioRiur»,  Riunioni  rd  associazioni  politiche,  Napoli  1878; 
BnsoT  Cu.,  Iji'xcrcirp  du  droit  de  réunion^  nella  "  Nouvelle  Hevii»^  ^,  XI,  1881; 
Constant  B.,  Code  des  r^unions  publiques,  Paria,  1817;  (Ninti'zzi  F.  P.,  Assembra- 
menti  e  riunioni,  nclP  **  Enoi(tlopfflia  f^uridica  itnl.  ,,  voi.  1,  4,  pp.  3r>l-427,  Mi- 
lano, 1882;  Di'iiois  Oeokok,  (^omment.  de  la  ÌM  du  f!  Juin  MìS  sur  les  réunioHs 
puhliqueì^,  Parifi,  1869:  Fkrracch-  Antonio.  Intorno  alla  libertà  di  riunione  e  di 
assiteiazione  nello  Stato  moderno,  ,Sa.ssari,  1897;   FAraE  E.  e  Fohtainb,  Le  peuple  et 
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3.  Il  diritto  di  riunione  nelV antichità.  —  Le  antiche  re- 
pubbliche della  Grecia  ebbero  frequenti,  e  spesso  tumultuose 
adunanze,  per  disputare  di  tutti  gli  interessi  pubblici:  Aristo- 
tele ne  segnala  le  frequenti  violenze,  e  Cicerone  atti-ibuisce 
alle  loro  esagerazioni  la  rovina  della  libertà  greca  ^^\  Queste 
radunate,  avevano  luogo  nella  Pnice,  nel  Foro,  talora  nel  campo, 
e  non  debbonsi  confondere  colle  regolari  adunanze  àeW Ec- 
clesia e  degli  altri  corpi  costituiti.  Così  i  Romani  avevano  i 
Comizii,  ed  oltre  ad  essi,  le  concioneSj  che  erano  comizii 
non  neirant.ico,  ma  nel  moderno  senso  della  parola.  Anche  le 
concioni  riuscirono  sempre  più  tumultuose  e  decaddero  al  punto, 
che  il  nome  si  dava  alla  fine  alle  adunanze  degli  istrioni: 
Cicerone,  per  censurare  il  Senato,  dice  che  discute  "^  come  fosse 
una  conciono  „  ^^\  La  quale  severitìi  è  spiegata  per  ciò  che  il 
popolo  aveva  numerose  adunanze  costituzionali,  e  le  cqncioni 
si  consideravano  piuttosto  tumultuarie,  cioè,  come  diremmo 
adesso,  esplicazioni  di  una  attività  avversa  alla  costituzione. 
Iginio  Gentile  pensa,  anzi,  che  vero  diritto  di  riunione  non 
esistesse  presso  i  Romani,  perchè  essi  non  potevano  riunirsi 
legalmente  senza  esser  presieduti  da  un  magistrato  della  Re- 


la  place  puhìique,  hiatorique  du  droit  de  réttnion,  Paris,  1809;  Giterlin  de  Oukr  E.^ 
Lai  ftur  la  Uherté  de  réunion^  Paris,  1881;  Kauffmann  Q.  ,  Daft  Vereinftrechtj  oin 
Wort  gegen  PoUzeimassrt'geln  ^  'Berlin,  1890;  Puidakaud  L.,  La  législation  si4r  le 
droit  de  réunion  en  France^  Paris,  18w0;  Roussklle  A.,  Le  droit  d^'  réunion,  aree 
préfacf  de  J.  Simon,  Paris,  1^70;  Td.,  favec  C  LimousinÌ,  Manuel  des  réunions 
pMiqueA^  Puriri,  1869;  Simon  Jitleh,  Les  réuniomt  puhlif/ufis.  Pari»,  1869;  Sakkik>  G., 
Adunanze  pubbliche,  nel  *  Digesto  italiano  ,,  voi.  II,  1.  pp.  284-812,  Torino,  1882: 
SiMoxET,  Comnwntaire  de  la  Un  du  30  juin  18H1  sur  la  liberi é  de  réunion,  Paris,  1882; 
Smith  J.  W..  The  law  and  practiee  of  public  meetinga,  London,  1876;  Smith  G., 
A  worth  for  ìndignation  mettings,  nella  *  Fortnightly  Review  ,,  1878,  voi.  XXIV; 
Commentaire  thrnrique  et  pratique  de  la  loi  sur  la  Uherté  de  réunion  du  30  Juin 
ISSI,  Paris,  Simonet,  1882;  Le  droit  de  réunion,  Paris,  1868;  Les  réunions  publiqws 
à  Paris,  1868-69. 

Camera  dei  deput^iti ,  Atti  dvl  Parlamento  italiano,  Discussioni ,  25  lelibraio,  8 
luglio,  18  agosto,  20  novembre  1862;  30  aprile  e  20  giugno  1863;  11  febbraio  1867; 
12  maggio  1873;  7  marzo  1S74;  13  dicembre  1876:  17  maggio  1877:  4-11  die.  1878; 
3-4  aprile  1879. 

Sul  diritto  di  riunione  serissero  inoltre  :  II.  àmklink,  nella  *  Uevuc  contempo- 
raine  „,  91,  1867;  II.  Sohm,  nel  **  Jahrbuch  tur  Gesetz.  ,,  1882;  Cu.  Hioot,  nella 
*  Nouvelle  Revue  ,,  12,  1881:  Cu.  P.rrvix,  nella  "  Revue  de  Belgitiue  ,,  9,  1871; 
A.  Iìkktun,  nella  "*  Kevue  moderne  ,.,44,  1888;  la  "*  Revue  britannique  „,  3,  1848,  ecc. 

(1)  AiiisTOTKLK,  Politica,  Vili,  3,  4:  Cickkonk,  Pro  Fiacco,  VII,  "*  Illa  Graecia...  hoo 
uno  malo  eoncidit,  liberiate  immoderata  et  licentia  concionum  ,. 

(2)  Di-  oratore,  59;  Ad  die.,  II,  12,  e  X,  34;  *S«J•^,  55;  Attic,  IX,  18;  Quint.  fratris, 
II,  3,5,6;  Catilin.,  IV,  5. 
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pubblica.  Ma  a  torto  si  considera  norma  generale  quella  che 
Tito  Livio  ricorda  per  condannare  le  riunioni  segrete  e  cri- 
minose che  si  tenevano  in  occasione  dei  Baccanali  (i).  Che  anzi 
l'abuso  del  diritto  di  riunione,  come  in  Grecia,  dovette  essere 
ben  grave,  se  M.  T.  Cicerone  i)ensa  che  abbia  avuto  del  pari 
una  grande  influenza  sulla  decadenza  della  Repubblica  (2),  e 
Tito  Livio  e  Cornelio  Tacito  ne  parlano  con  tanto  disprezzo'^). 
Erano  assemblee  o  adunanze  che,  bene  avverte  G.  Padelletti, 
non  ebbero  mai  alcun  valore  giuridico  W,  sebbene  si  tenessero 
nel  Foro,  il  gran  centro  di  tutta  la  vita  pubblica  degli  antichi 
Romani.  Altrettanto  si  dica  dei  Comuni  d'Italia  nel  Medio  evo, 
nei  quali  non  solo  si  tenevano  regolari  Parlamenti,  secondo  le 
norme  determinate  dalla  costituzione,  ma  più  di  frequente  adu- 
nanze di  popolo,  nelle  pubbliche  piazze  od  altrove,  raramente 
ordinate,  e  che  però  da  molti  scrittori  nostri  sono  additate  tra 
le  cagioni  che  condussero  a  rovina  le  libertà  municipali. 

4:.  Stati  che  riconoscono  il  diritto  di  riunione,  —  Riguardo 
al  diritto  di  riunione,  gli  Stati  liberi  moderni  possono  essere 
divisi  in  due  grandi  categorie,  a  seconda  che  esso  vi  e  più  o 
meno  riconosciuto,  cioè  esercitato  quasi  senza  limiti,  o  sog- 
getto a  prescrizioni  legislative  o  ad  eventuali  arbitrii  del 
potere  esecutivo.  In  Inghilterra  il  diritto  di  riunione  è  en- 
trato, come  in  nessun  altro  paese,  nei  costumi  della  nazione, 
che  nessuna  forza  umana  potrebbe  modificare.  Nell'arsenale 
legislativo  non  mancano  però  disposizioni  severissime,  come 
lo  Statuto  di  Giorgio  I  (I,  e.  5)  sulle  assemblee  di  più  che  12 
persone  che  turbano  la  pace  pubblica.  Il  diritto  di  riunione 
era  giìi  riconosciuto  ed  aveva  avuto  segnalate  vittorie,  quando 
cominciò,  nel  1768,  quel  periodo  di  agitazioni  politiche,  dopo 
il  quale  el)ì)e  una  definitiva  consacrazione,  mentre  aumentò  a 
dismisura  la  sua  potenza.  T.  Erskine  May  narra  quanto  influis- 
sero le  pubbliche  riunioni  sull'esito  della  lotta  combattuta  da 
Wilkes  :  **  Piene  di  vita  e  di  potenza  efficace,  erano  a  un  tempo 
dimostrazioni  di  convinzione  morale  e  di  forza  numerica  ;  com- 
binavano la  discussione  con  l'azione  ;  nelle  pubbliche  riunioni 


(1)  Il  passo  \>  il  soglie  II  to  :' ubkMim<iiiL'  mnltitudo  esset,  ibi  et  legitiinum  recto - 
n*m  miiltitudinis  ccnsolmiit  «libero  esse  ,  (Tito  Livio,  XXXIX,  15);  e  cfr.  1.  Gen- 
ti lk,  Lv  eiezioni  e  il  broglio  nella  Repubblica  romana^  e.  HI,  p.  247  e  seguenti. 

(2)  Pro  Fiacco,  VII. 

(3)  Livin,  111.47,  V.  30;  Tacito,  Annali.  I,  16. 
<4)  Storia  del  diritto  romano,  p.  32. 
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si  trovavano  gli  uomini  convenuti  per  attestare  l'ardore  della 
loro  sincerità  ;  colà  venivano  a  manifestarsi  ed  a  fondersi  le- 
forze  sparse  dalla  pubblica  opinione,  a  popolarizzarsi  le  grandi 
cause  e  il  popolo  si  trovava  in  presenza  di  coloro  che  lo  go- 
vernavano „  (^).  Anche  il  chiasso  è  salutare  in  Inghilterra, 
aveva  detto  lord  Brougham,  ed  è  meglio  che  il  popolo  discuta 
liberamente.  Cosi  si  ebbero,  specie  a  Londra,  riunioni  di  venti, 
di  trenta  e  perfino  di  centocinquantamila  persone  il  20  ot- 
tobre 1795. 

Le  leggi  inglesi  riconoscono  a  tutti  i  cittadini  il  diritto 
di  adunarsi  pacificamente  e  senz'armi,  per  trattare  qualsiasi 
questione  <2^.  Secondo  il  testo  dei  riot  ads,  confermato  nel  181^ 
"  qualsiasi  assemblea  illegale  o  tumultuaria,  composta  di  più 
di  12  persone,  la  quale,  diffidata  da  un  magistrato  a  sciogliersi,, 
continua  a  tenersi  un'ora  dopo  questa  diffida,  sarà  dichiarata 
criminale,  ed  i  colpevoli  saranno  passibili  della  pena  di  morte  „. 
Il  magistrato  deve  avvicinarsi  quanto  più  è  possibile  ai  tu- 
multuanti, e  leggere  ad  alta  voce  il  noto  proclama  ^^  Il  Be,. 
nostro  Signore,  ordina  e  comanda  a  tutte  le  persone  qui  adu- 
nate di  disperdersi  immediatamente,  di  rientrare  tranquilla- 
mente nelle  loro  case  e  di  attendere  ai  loro  all'ari  sotto  pena  ecc. 
Dio  salvi  il  Ke  „.  Che  se  dopo  un'ora  l'adunanza  non  è  sciolta,, 
qualunque  pubblica  autorità  può  arrestare  i  riottosi  e  tradurli 
davanti  alla  giustizia.  Un'  altra  legge  veramente  draconiana, 
caduta  in  gran  parte  in  dessuetudiiie,  vieta  di  concedere 
sale  per  pubbliche  riunioni  senza  il  consenso  preventivo  della 
polizia;  di  tenere  conferenze  tra  i  delegati  di  varie  associa- 
zioni, infine  —  ed  è  la  sola  disposizione  tuttora  vigente  — 
di  tenere,  ad  una  distanza  minore  di  un  miglio  dalla  sede  del 
Parlamento,  adunanze  di  più  che  cinquanta  persone,  allo  scopo 
di  presentare  al  Ke  o  al  Parlamento  qualsiasi  indirizzo  o  pe- 
tizione su  argomenti  politici  o  religiosi  ^^\  Dimenticate  od 
abrogate  tutte  le  altre  severe  disposizioni,  la  legge  dà  pur 
sempre  all'autorità  di  polizia  la  facoltà  di  reprimere  qualsiasi 
adunanza  o  riunione  che  minacci  la  pace  o  l'ordine  pubblico, 
di  guisa  che  il  (Jovorno  consente  di  regola  la  maggior  lar- 
ghezza a  tutte  sorta  di  riunioni,  anche  di  più  che  Centomila 


(1)  Consta utiimnl  hifitory,  eh.  VH. 

(2.)  Atti  XXXIX  Giorno  HI,  e.  73:    LVM  id.,  e.   19;    IX  o  X   Vittoria,    e.    33; 
C'ox,  Istituzioni  ìngU'si,  lil).  I,  oap.  XI. 
(3)  XXXVII  Gioi^io  Uh  e.  19,  soz.  23. 
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persone,  ma  prende  sempre  grandi  misure  precauzionali  di 
polizia,  sino  alla  convocazione  dei  constabili  speciali,  e  non  ha 
rinunciato  alle  leggi  che  gli  danno  facoltà  abbastanza  ampie 
per  tutelare  efficacemente  l'ordine  pubblico. 

L'uso  larghissimo  della  libertà  di  riunione  ha  minacciato 
talvolta  all'Inghilterra  gravi  pericoli,  sviluppato  in  altre  epoche 
un  serio  antagonismo  tra  il  popolo  ed  il  Governo,  fomentato 
malvagie  passioni;  ma  i  malcontenti  popolari  sono  stati  dis- 
sipati, i  torti  riparati,  le  libertà  pubbliche  sono  state  man- 
tenute e  gli  eccessi  vennero  domati  dall'autorità  del  Governo 
e  dal  senno  del  popolo.  Le  agitazioni  perniciose,  come  quelle 
per  la  revoca  dell'unione,  fallirono;  altre  raggiunsero  suc- 
cessi gloriosi,  come  l'abolizione  del  commercio  dei  negri,  la 
emancipazione  dei  cattolici,  1'  abolizione  del  dazio  sui  cereali. 
L'importanza  delle  pubbliche  riunioni  è  molto  scemata,  col 
progresso  della  stampa  e  con  le  riforme  popolari  che  avvici- 
narono il  Parlamento  al  paese;  invece  di  operare  in  senso 
opposto,  lavorano  di  concerto,  dividendosi  le  cure  e  le  respon- 
sabilità della  cosa  pubblica.  ""  Oggi,  bene  avverte  Erskine  May, 
l'opinione  pubblica  non  h  più  espressa  dal  coro  rumoroso  e  tal- 
volta minaccioso  delle  moltitudini,  ma  dalla  voce  misurata  di 
tutte  le  classi,  di  tutti  i  partiti,  di  tutti  gli  interessi  ;  è  espressa 
dalla  stampa,  dalla  borsa,  dal  mercato,  dal  club,  da  tutta  in- 
tera la  società,  soggetta  ad  altrettanti  freni,  ad  altrettanti 
contrappesi,  quanto  la  stessa  costituzione  „  (^). 

La  costituzione  del  Belgio  dichiara  esplicitamente,  che  "  i 
Belgi  hanno  il  diritto  di  adunarsi  pacificamente,  senz'armi, 
conformandosi  alle  leggi  che  possono  regolare  l'esercizio  di 
questo  diritto,  senza  però  sottoporlo  a  veruna  autorizzazione  pre- 
ventiva. —  Questa  disposizione  non  s'applica  aux  ressemblements 
en  plein  air,  che  restano  interamente  soggetti  alle  norme  di 
polizia  y,  (art.  1 9).  L'articolo  era  stato  formulato  in  modo  più 
assoluto,  ma  nelle  discussioni  vennero  segnalati  i  pericoli  ai  quali 
l'abuso  del  diritto  di  riunione  poteva  condurre,  e  la  necessità 
di  ricorrere  talvolta  ad  efficaci  prevenzioni.  L'on.  Blargnies 
additò  i  (50,000  minatori  dell'Hainaut  riuniti  sulla  piazza  pub- 
blica per  chiedere  tumultuando  un  aumento  di  salario  ;  l'ono- 
revole Lehon  parlò  delle  masse  che  si  ribellano  sotto  l'im- 
pulso pernicioso  di  oratori  popolari,  l'on.  Barthélemy  ricordò 
i  K),000  anarchici,  che  per  tre  giorni  erano  stati  padroni  delle 

(1)  Op.  cit.,  capo  X. 
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vie  di  Parigi.  Inoltre  restarono  le  leggi  che  danno  facoltà 
alle  autorità  comunali  di  prendere  tutte  le  disposizioni  neces- 
sarie alla  polizia  dei  luoghi  pubblici  o  aperti  al  pubblico,  nel- 
l'interesse della  quiete  sociale  e  della  generalità  degli  abi- 
tanti n). 

Agli  Stati  Uniti  il  primo  emendamento  della  costituzione 
dispone,  tra  altro,  che  ""  il  Congresso  non  potrà . .  .  restrin- 
gere ...  il  diritto  che  ha  il  popolo  di  adunarsi  pacificamente  „. 
Le  costituzioni  dei  singoli  Stati  confermano  pressoché  tutte 
questa  disposizione  del  patto  fondamentale,  e  le  pubbliche 
riunioni,  specie  per  scopi  elettorali,  sono  agli  Stati  Uniti  più 
frequenti  ed  importanti  che  in  qualsiasi  altro  Stato  libero. 
Esse  costituiscono  anzi  una  vera  e  propria  organizzazione,  per 
cui,  dalle  adunanze  tenute  nel  più  umile  e  remoto  villaggio,  si 
va  infino  alle  grandi  convenzioni  nazionali,  che  decidono  effet- 
tivamente dell'esito  delle  elezioni  e  della  sorte  della  Repub- 
blica. La  costituzione  federale  svizzera  non  contiene  alcuna 
disposizione  sul  diritto  di  riunione,  e  perciò  quelle  dei  Cantoni 
hanno  potestà  di  non  parlarne,  rimettendosene  al  diritto  co- 
mune, come  fanno  quelle  di  Friburgo,  del  Vallese  e  di  Ginevra, 
o  affermando  che  le  pubbliche  riunioni  sono  lecite,  e  non  pos- 
sono essere  vietate,  in  quanto  non  abbiano  nulla  di  illegale, 
0  non  siano  contrarie  all'ordine  pubblico  e  ai  buoni  costumi, 
come  le  costituzioni  dei  Cantoni  di  Neuchàtel,  di  Vaud  ed 
altre. 

Anche  ti-a  gli  altri  Stati  non  mancano  esempi  di  cotesta  lar- 
ghissima libertà  consentita  al  diritto  di  riunione.  Così  la  Nor- 
vegia, mentre  nelle  sue  leggi  penali  non  contempla  che  le 
provocazioni,  Tintenzione  manifesta  di  resistere  all'  autorità 
pubblica,  le  violenze  contro  le  persone  e  le  proprietà,  nella 
legge  costituzionale  del  4  novembre  1814  dispone  che  "  il  Go- 
verno non  può  usare  la  forza  militare  contro  i  sudditi  dello 
Stato,  senza  aver  osservato  le  formalità  prescritte  dalle  leggi, 
a  meno  che  una  riunione  non  turbi  la  pul)blica  tranquillità  e 
non  rifiuti  di  sciogliersi  dopo  che  sono  stati  letti  dall'autorità 
civile  gli  articoli  relativi  alla  ribellione  „. 

i).  Stati  che  litnitnno  il  diritto  di  riunione,  —  Negli  altri 
Stati  il  diritto  di  riunione  è  soggetto  a  limiti  più  o  meno 
grandi.  L'art.  29  della  costituzione  prussiana  del  31    gennaio 

(1)  Lfggi  1-4  .licoml.re  1789,  16;*20  agosto  1790;  6  marzo  1818,  30  marzo  1836; 
Senteiizf  «lolla  Cassaz.  «li  Bruxelles  27  maggio  1835,  17  maggio  1869,  oco. 
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1850  ha  disposizioni  simili  allo  Statuto  italiano;  ma  la  le^e 
deiril  mai-zo  1850  prescrive,  che  l'organizzatore  di  una  pub- 
blica riunione  deve  presentare  all'  autorità  locale  di  polizia, 
ventiquattr'ore  prima,  una  dichiarazione,  per  farne  conoscere 
il  luogo  e  l'ora.  La  riunione  deve  tenersi  non  più  tardi  di 
un'ora  da  quella  indicata  ;  l'autorità  vi  può  mandare  uno  o  più 
agenti,  ai  quali  deve  essere  riservato  un  posto  speciale,  con 
la  facoltà  di  sciogliere  l'adunanza.  Anche  per  le  riunioni  all'aria 
aperta  occorre  domandare  il  permesso  48  ore  prima,  e  l'au- 
torità di  polizia  non  può  rifiutarlo,  ma  deve  tener  conto  delle 
esigenze  della  pubblica  circolazione;  nessuna  riunione  può 
tenersi  in  un  raggio  di  due  miglia  intorno  al  luogo  dove  si 
trova  il  Sovrano,  o  siedono  in  sessione  le  Cainere. 

Negli  altri  Stati  della  Germania  sono  in  vigore  poco  di- 
verse disposizioni.  Nel  Baden  e  ad  Amburgo  si  domanda  l'au- 
torizzazione preventiva  soltanto  per  le  riunioni  all'aria  apeiiia  ; 
in  Baviera  si  consentono  speciali  agevolezze  per  le  riunioni  di 
carattere  religioso  e  via  via.  L'Impero  non  emanò  una  pro- 
pria legge  sul  diritto  di  riunione,  ma  lo  ha  singolarmente  ri- 
stretto con  altre,  che  vietano  ai  militari  di  j^render  parte  alle 
riunioni  pubbliche,  ordinano  di  scioglierle  quando  si  manifestano 
tendenze  di  voler  rovesciare  l'ordine  politico  o  sociale  esistente, 
comminano  pene  severissime  contro  chi  prende  parte  ad  una 
riunione  vietata,  ovvero  non  si  allontana  appena  essa  è  sciolta  (^). 
Un  disegno  di  legge  era  stato  presentato  al  Reichstagnel  1873 
di  iniziativa  parlamentare,  e  conteneva  disposizioni  assai  libe- 
rali, ma  il  Governo,  pur  non  opponendovisi  ricisamente,  trovò 
modo  di  arrestarlo  alla  seconda  lettura,  ne  più  venne  ripre- 
sentato. 

In  Austria  il  diritto  di  riunione  h  retto  dalla  legge  del  15 
novembre  1867  e  dall'art.  12  della  legge  costituzionale  del 
21  dicembre  1807.  Chiunque  vuole  convocare  una  pubblica 
riunione,  "  che  non  sia  limitata  agli  invitati  „  —  con  che  si 
distinguono  dalle  pubbliche  le  riunioni  private  —  deve  darne 
<*onoscenza  all'autorità  di  polizia  almeno  tre  giorni  prima  ed 
indicare  lo  scopo,  il  luogo  ed  il  giorno  di  questa  riunione.  La 
legge  richiede  l'autorizzazione  preventiva  della  polizia  per  le 
riunioni  pubbliche  all'aria  aperta;  per  le  adunanze  elettorali 
non  si  richiede  alcun  preavviso,  quando  siano  tenute  all'epoca 
delle  elezioni  e  in  luogo  chiuso.  L'autorità  di  polizia  ha  sempre 

(1.)  Legj?o  2  maggio  1874;  21  ottobre  1878,  articoli  9  e  10. 
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facoltà  di  vietare  le  riunioni  che  presentano  pericoli  per  la 
pubblica  sicurezza,  e  il  presidente  e  gli  ordinatori  della  riu- 
nione devono  vegliare  al  mantenimento  dell'ordine  e  scioglierla 
se  non  vi  riescono.  La  polizia  manda  alle  riunioni  uno  o  più 
delegati,  ai  quali  deve  essere  assegnato  un  posto  conveniente, 
ed  hanno  la  facoltà  di  sciogliere  l'assemblea,  come  l'ha  qua- 
lunque agente  della  forza  pubblica,  appena  vi  si  facciano  ma- 
nifestazioni contrarie  alla  legge  o  pericolose  per  l'ordine  pub- 
blico. E  tutto  ciò  è  sancito  da  pene  pecuniarie  e  personali.  Le 
leggi  ungheresi  del  184:8,  ancora  vigenti  in  materia,  sono  più 
liberali,  richiedendo  un  preavviso  di  2i  ore,  che  indichi  Torà, 
il  luogo  e  lo  scopo  della  riunione,  e  questa  può  esser  vietata 
solo  se  tale  da  jnettere  in  pericolo  la  pace  pubblica,  mentre 
può  tenersi  anche  in  luogo  aperto,  salve  le  esigenze  della 
circolazione,  e  non  è  segnato  alcun  limite  alle  adunanze  per 
scopo  elettorale. 

Le  leggi  vigenti  negli  altri  Stati  liberi  non  sono  molto  diverse 
da  quelle  che  abbiamo  brevemente  riassunto.  In  Olanda  per 
qualsiasi  riunione  pubblica  si  deve  domandare  l'autorizzazione  del 
capo  del  Comune  cinque  giorni  prima;  in  caso  di  rifiuto  si  può 
ricorrere  al  commissario,  che  può,  a  sua  volta,  revocare  il  per- 
messogli In  Danimarca  la  polizia  ha  il  diritto  di  assistere  alle 
riunioni  pubbliche  e  di  vietare  quelle  all'aria  aperta,  se  v'è  a 
temere  che  possa  esserne  messa  a  pericolo  la  pace  pubblica. 
Essa  deve  aiutare  nel  mantenimento  dell'ordine  il  presidente, 
ed  esigere  da  lui  che  la  riunione  sia  sciolta  se  degenera  in 
tumulto  o  in  vie  di  fatto  (2).  Nella  Svezia  "^  se  piìi  cittadini  si 
uniscono  in  campagna  o  in  città  per  deliberare  sui  loro  aflari 
particolari  o  sugli  affai'i  pubblici,  l'accesso  alla  riunione  non 
potrìi  esser  vietato  tlall' autorità  pubblica;  la  riunione  non 
potrà  essere  sciolta  se  non  nel  caso  che  vi  siano  stati  intra- 
presi fatti  ('ostituenti  infrazione  alla  legge  o  di  tale  natura 
da  turbare  l'ordine  pubblico  „.  Secondo  più  recenti  ordinanze 
si  deve  informare  della  riunione  il  prefetto  della  città  o  le  au- 
torità di  |)olizia  in  campagna,  abbastanza  a  tempo  perchè  si 
possano  far  rappresentare,  se  credono,  alla  riunione  ^'^l  La  co- 
stituzione spagnuola  del   18(59  vietava  persino  di  regolare  le 

(1.1  (-ostituzioiit*  ^UA  14  ottobre  Ì><ÌS,  ♦■  legj^o  22  ngosto  1855. 

(2)  Lep^^t'  l'oinUimoiitah-  17  iiovt*ml»n'  1805,  i»  lt'gj,'i  «loll'll  febbraio  1863  o  4  fob- 
bniio  ISTI. 

(8)  Codice  penale.  §  14,  e  Onliiumze  «lei  24  marzo  1S08,  §  13.  e  del  6  febbraio 
1879,  §  s. 
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pubbliche  riunioni  per  legge,  ma,  ad  onta  del  divieto,  una  or- 
dinanza deirs  febbraio  1S75  proibì  le  riunioni  nelle  vie,  nelle 
piazze,  le  passeggiate  e  qualsiasi  radunata  di  carattere  politico, 
senza  il  permesso  deirautoritìi  di  polizia.  La  costituzione  vi- 
gente del  187()  consacra  il  diritto  di  riunione  "  salvo  le  dis- 
posizioni della  legge  „,  che  sono  state  assai  mitigate  con  la 
legge  del  15  giugno  1880,  la  quale  intende  anzitutto  per  riu- 
nioni pubbliche  quelle  di  più  che  venti  persone,  convocate  in 
luogo  diverso  da  quello  dove  i  promotori  hanno  abituale  do- 
micilio, e  richiede  il  permesso  delle  autorità  amministrative 
per  tutte  le  riunioni  o  processioni  nelle  vie,  nelle  piazze  od 
in  altro  luogo  pubblico. 

6.  La  libeìià  di  riunione  in  Francia,  —  Le  leggi  del  19 
novembre  1790,  del  30  settembre  1791  avevan  data  senza 
dubbio  ai  cittadini  **  libertà,  di  riunirsi  pacificamente  e  senza 
armi  „,  salve  le  leggi  di  polizia  (^),  ma  le  costituzioni  ulteriori, 
non  esclusa  la  Carta  del  1830  serbarono  sulla  libertà  di  riunione 
il  più  profondo  silenzio.  Senonche  una  legge  del  termidoro  del- 
l'anno \  vietava  qualsiasi  riunione  particolare,  che  si  occupasse 
di  questioni  politiche,  e  Tart.  294  puniva  di  ammenda  persino 
chi  accordasse  i  locali  per  una  riunione  senza  il  permesso  del- 
Tautorita.  La  magistratura  interpretò  sempre  queste  disposi- 
zioni in  senso  piuttosto  liberale,  ma  dopo  gli  eccessi  del  diritto 
di  riunione  durante  la  monarchia  di  luglio,  dopo  la  rivoluzione 
del  1 848,  il  decreto  dittatoriale  del  25  marzo  1852  dichiarò  quelle 
disposizioni  del  Codice  penale  applicabili  a  tutte  le  riunioni  pub- 
bliche ed  il  diritto  di  riunione  fu  per  sedici  anni  sconosciuto. 
La  legge  del  G  giugno  LStìS  dichiarò  libere,  senza  alcuna  au- 
torizzazione preventiva  e  in  locali  chiusi,  soltanto  le  riunioni 
pubbliche  che  non  avessero  lo  scopo  di  trattare  materie  poli- 
tiche o  religiose,  considerando  che  '"  l'autorità,  la  libertà,  il 
progresso,  la  pubblica  fortuna,  tutto,  in  Francia,  aveva  sofferto 
per  le  loro  agitazioni  e  le  loro  violenze.  I  Governi  che  le  ave- 
vano tollerate  o  subite  avevano  consumata  la  loro  energia  a 
difendersene,  e  il  paese  intero  plaudì,  il  giorno  in  cui  vide  spenti 
(juesti  focolari  di  eccitazioni,  di  denuncia,  di  tumulti  „.  Furono 
consentite  anche  le  riunioni  elettorali,  sino  al  quinto  giorno 
prima  della  votazione,  e  per  i  soli  elettori  (*^).  Ma  anche  vietando 
o  ((uasi  le  riunioni  politiche  e  religiose,   l'Impero  non  evitò  i 

(1)  llÉLiK.  op.  cit..  pp.  181,  23:).  325. 

(2)  Ivi,  id.,  p.  1311. 
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tumulti,  che  agitarono  i  più  violenti  e  pericolosi  comizii,  dove 
era  stato  consentito  di  parlare  di  proprietà,  di  salari,  di  questione 
sociale  (1).  E  poiché,  caduto  appena  V  Impero,  le  pubbliche  riu- 
nioni condussero  di  nuovo  all'anarchia,  la  terza  Repubblica 
mostrò  piuttosto  il  desiderio  di  vietarle  che  di  consentirle,  anche 
sotto  la  vigilanza  della  polizia.  Infatti  la  legge  del  30  giugno 
1881  vietò  i  cltiby  cioè  "  le  riunioni  pubbliche  di  natura  i)olitica, 
tenute  da  società,  non  autorizzate  „,  ma  fuor  di  queste,  consenti 
una  libertà  ignota  a  tutte  le  precedenti.  Un  funzionario  di  po- 
lizia assiste  alle  pubbliche  riunioni,  ma  può  scioglierle  soltanto 
se  vi  si  venga  a  vie  di  fatto,  mentre  in  ogni  altro  caso  deve 
rivolgersi  a  chi  presiede  l'adunanza,  perchè  ne  pronunci  lo  scio- 
glimento. Sarebbe  però  assai  contraria  al  vero  TafiFermazione 
che  la  Francia,  anche  dopo  la  legge  del  1881,  abbia  mostrato 
di  saper  usare  del  diritto  di  riunione.  Gli  abusi  sono  stati  più 
frequenti  che  in  qualsiasi  altro  paese  ;  molte  riunioni,  anche 
elettorali,  degenerarono  in  tumulti,  in  violenze  alle  cose  e  alle 
persone,  e  troppi  mostrarono  di  non  comprendere  la  libertà 
altrimenti  che  a  loro  modo,  per  vietarne  a  chiunque  pensi 
diversamente  ogni  manifestazione. 

7.  Il  dir  Ufo  di  nuuiane  in  Italia.  Le(jislazione.  —  Lo  Statuto 
proclamato  nel  1848  in  Piemonte,  unico  fra  gli  italiani,  ha  di- 
sposizioni sul  diritto  di  riunione,  diritto  che  era  tenuto  gene- 
ralmente in  grande  sospetto,  e  piuttosto  temuto  che  desiderato, 
a  cagione  delle  intemperanze  cui  s'era  anche  tra  noi  abbando- 
nato. I  cittadini  hanno  il  diritto  di  adunarsi  pacificamente, 
senz'armi,  uniformandosi  alle  leggi  che  possono  regolarne  l'eser- 
cizio nell'interesse  generalo  e  sociale  ;  i  luoghi  pubblici  o 
aperti  al  pubblico  rimangono  interamente  soggetti  alle  leggi  di 
polizia  (art.  32).  Un  decreto  del  30  settembre  18+8  stabilì 
che  gli  ufficiali  di  i)ubblica  sicurezza  hanno  il  diritto  di  in- 
tervenire a  qualsiasi  pubblica  riunione  e  di  ordinarne  lo  scio- 
glimento se  vi  è  pericolo  per  l'ordine  pubblico.  I  radunati 
debbono  sciogliersi  alla  prima-  intimazione  che  venga  loro 
fatta,  salvo  il  ricorso  in  via  gerarchica  per  abuso  di  potere  e 

(1)  Hatbik,  Traiti'  thcorique  rt  pratiguc  dr  droit  public,  voi.  II,  p.  418.  —  E  si  ve- 
dano: Decreti  U  ottobre  e  U  dicemV.re  1789,  16/24  apposto  1790,  18/22  maggio  e 
19/22  luj^lio  1791,  18  giiijpio  e  25  hij^lio  1793,  9  bnimajo  anno  JI,  25  vendem- 
miaji)  anno  III,  6  frnttidoro  anno  HI,  7  venrlemmiajo  anno  IV,  7  termidoro  anno  V, 
24  ventoso  anno  VI,  ordinanza  del  5.8  luprlio  1820,  decreto  28  luglio  1848;  Leggi 
del  19  giugno  1849,  6  giugno  1851  e  21  giugno  1851;  decreto-legge  del  25  marzo 
1852,  legge  6  giugno  1868,  e  legge  30  giugno  1881. 
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qualsiasi  rifiuto  ad  obbedire  e  la  resistenza  autorizzano  l'uso 
della  foi-za. 

La  legge  di  pubblica  sicurezza  del  13  novembre  1859  regolò 
le  attribuzioni  della  polizia  riguardo  agli  assembramenti,  ma 
tacque  del  diritto  di  riunione,  che  andò  confuso  cogli  assem- 
bramenti e  colle  associazioni.  Le  più  chiare  disposizioni  della 
legge  del  20  marzo  18G5,  allegato  A  (articoli  26  a  29),  ven- 
nero interpretate  da  una  celebre  circolare  del  4  aprile  1867  ^^\ 
e  modificate  dopo  più  che  ventanni,  colla  legge  vigente  del 
30  giugno  1889(2).  Secondo  le  disposizioni  di  questa  legge  si 
distinguono  le  riunioni  pubbliche,  gli  assembramenti,  le  ceri- 
monie religiose  fuori  dei  templi  e  le  processioni  ecclesiastiche 
e  civili^  gli  accompagnamenti  del  viatico  e  i  trasporti  funebri, 
le  passeggiate  in  forma  militare. 

I  promotori  di  una  riunione  devono  dame  notizia  in  iscritto, 
almeno  24  ore  prima,  all'autorità  locale  di  pubblica  sicurezza, 
indicando  Torà,  il  luogo  e  lo  scopo  della  medesima.  L'autorità 
può  sempre  impedire  una  riunione  di  cui  non  abbia  avuto 
l'avviso.  Sono  però  libere,  in  ogni  tempo  e  in  ogni  luogo,  le 
adunanze  elettorali.  Le  riunioni  e  gli  assembramenti  in  luogo 
pubblico  o  aperto  al  pubblico,  possono  esser  sciolte  dall'auto- 
rità di  polizia,  che  ha  il  diritto  di  assistervi,  quando  vi  avven- 
gano manifestazioni  o  grida  sediziose,  che  costituiscano  delitti 
contro  i  poteri  dello  Stato  o  contro  i  capi  dei  Governi  esteri 
o  i  loro  rappresentanti,  ovvero  vi  si  commettano  delitti  pre- 
veduti dal  Codice  penale.  Qualora  occorra  sciogliere  una  riu- 
nione o  assembramento  in  luogo  pubblico  o  aperto  al  pubblico, 
gli  adunati  sono  invitati  a  sciogliersi  in  nome  della  legge  dalla 
autorità  di  pubblica  sicurezza  in  divisa  e  cinta  della  sciarpa  ; 
se  non  ottemperano  all'ordine,  si  rivolgono  loro  tre  formali 
intimazioni,  precedute  ciascuna  da  uno  squillo  di  tromba,  e  se 
restano  senza  effetto,  ovvero  per  rivolta  od  opposizione  non  si 
possono  fare,  l'adunanza  viene  sciolta  colla  forza,  ed  i  colpe- 
voli arrestati  e  deferiti  all'autorità  giudiziaria  (3). 

Chi  intende  promuovere  o  dirigere  cerimonie  religiose  od 
altro  atto  di  culto  fuori  dei  luoghi  a  ciò  destinati,  o  proces- 
sioni ecclesiastiche  o  civili  nelle  pubbliche  vie,  deve  dame 


(1)  Iìcttiko  K  re  asoli,  vedi  Cehrifera,  1867,  p.  321. 

(2)  Testo  unico  approvato  con  R.  D.  30  giugno  1889,  n.  6144,   e  Regolamonto 
ap]»rovato  con  R.  I).  8  novembre  1889,  n.  6517,  serie  3*. 

(3l  Legge  30  giugno  1889,  articoli  1  a  6;  Regolamento,  articoli  1  a  4. 
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avviso  almeno  tre  giorni  prima,  per  iscritto,  all'autorità  di 
pubblica  sicurezza,  indicando  Torà,  il  luogo,  l'itinerario  della 
processione  o  cerimonia.  L'autorità  può  vietarla  o  sottoporla 
alle  condizioni  di  tempo,  di  modo,  di  itinerario  che  stima  ri- 
chieste dall'ordine  pubblico,  dandone  notizia  ai  promotori  24  ore 
prima.  Oli  accompagnamenti  del  viatico  ed  i  trasporti  funebri 
sono  liberi,  salve  le  disposizioni  dei  regolamenti  di  igiene  e  di 
polizia  locale  ^^\  Per  le  passeggiate  in  forma  militare,  con  armi, 
salvi  gli  ordinamenti  militari,  è  necessario  il  permesso  del  pre- 
fetto, senza  del  quale  nessun  corpo  o  associazione  può  inter- 
venire a  feste,  funzioni  o  trattenimenti  pubblici  in  plotoni 
armati  ^*^K 

Le  disposizioni  della  legge  sono  state  minutamente  commen- 
tate in  unacircolare  dell'on.  Ministro  Nicoteradel  1 S  marzo  1 89 1 . 
Si  ricorda  che  l'art.  32  dello  Statuto  sancisco  il  diritto  di  riu- 
iiiune,  soggetto  però  alle  leggi  e  ai  regolamenti  di  polizia  quando 
si  voglia  esercitare  in  luogo  pubblico  o  aperto  al  pubblico  ;  che 
quindi,  ove  la  riunione  si  tenga  in  luogo  privato,  con  inviti 
diretti,  non  al  pubblico  in  generale,  ma  a  determinate  persone 
o  ad  associazioni,  non  è  legittimo  l'intervento  dei  funzionari 
di  pubblica  sicurezza,  i  quali  debbono  limitarsi  a  vigilare 
allo  esterno  del  luogo  della  riunione,  affinchè  la  medesima  non 
turbi  l'ordine  pubblico.  Nel  caso  avvenissero  disordini  nello 
interno  del  locale  dove  tiensi  la  riunione,  l'autorità  di  pubblica 
sicurezza  ha  il  diritto  d'intervenire.  Si  rileva  esplicitamente 
che  il  principio  generale  ed  assoluto  è,  che  le  riunioni  pubbliche 
sono  libere,  salvo  l'obbligo  dell'avviso  in  iscritto,  senza  del 
quale  possono  vietarsi  e  che  nel  solo  caso  che  le  riunioni  o  gli 
assembramenti  trascendessero  a  manifestazioni  illegali,  a  grida 
sediziose  costituenti  delitti,  o  vi  avvenissero  altri  delitti  preve- 
duti dal  Codice  penale,  esse  possono  sciogliersi.  Si  avverte  che, 
quando  si  tratta  di  comizi  popolari,  l'ufficiale  di  pubblica  sicurezza, 
destinato  al  mantenimento  dell'ordine,  dovrà  specialmente  vigi- 
lare che  non  si  facciano  discorsi  ne  si  votino  ordini  del  giorno  : 
che  siano  di  eccitamento  all'odio  o  al  disprezzo  contro  le  isti- 
tuzioni e  le  leggi  dello  Stato;  che  usurpino  le  prerogative  di 
alcuno  dei  poteri  dello  Stato;  che  compromettano  il  Governo 
nelle  sue  relazioni  internazionali;  che  diano  alla  riunione  un 
carattere  sedizioso  e  costituiscano  reato  previsto  dal  Codice 

(1)  Ivi,  Lof?;?^,  articoli  7  a  9;  Ro«jfolainLMito,  articoli  5,  6. 
(2»  Ivi,  Lt»^Kt^,  arti<»oli  10,  11;  Regolamento,  articoli  7  a  10. 
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penale.  E  non  si  tralascia  di  ricordare  che,  fra  i  compiti  più  ardui 
dei  funzionari  di  pubblica  sicurezza,  havvi  quello  di  invigilare  una 
pubblica  assemblea  (meeting)  di  carattere  politico;  che  perciò 
debbono  esserne  di  preferenza  incaricati  quelli  reputati  più  idonei 
ad  eseguire  le  istruzioni  impartite;  e  che  costoro,  nei  loro  rap- 
porti col  pubblico,  debbono  costantemente  mantenersi  cortesi, 
prudenti,  longanimi,  curando  con  ogni  studio  di  non  dare  il 
menomo  appiglio  a  disordini,  e  debbono  non  appena  incomincia 
la  violazione  della  legge,  spiegare  risolutamente,  ma  con  calma, 
un'adeguata  energia,  con  le  modaliti\  stabilite  dalla  legge  di  pub- 
blica sicurezza,  specie  nel  caso  di  dover  adoperare  la  forza  per 
lo  scioglimento  della  riunione. 

Il  decreto-legge  del  22  giugno  iyj)J)  ha  poco  men  che  sop- 
presso il  diritto  di  riunione,  aggravando  le  pene  per  le  grida 
e  manifestazioni  sediziose  nelle  riunioni  o  negli  assembramenti, 
e  dando  in  ogni  caso  airautorita  di  pubblica  sicurezza  la  facoltà 
di  vietare^  per  ragioni  d'ordine  pubblico,  tutte  sorta  di  riunioni 
o  assem])ramenti  pubblici.  Non  si  fa  alcuna  eccezione  per  le 
adunanze  in  luogo  privato,  e  neppure  per  le  riunioni  elet- 
torali, convocate  dal  deputato  nel  proprio  collegio,  che  dalle 
più  severe  leggi  vigenti  sono  dovunque  sottratte  a  qualsiasi 
misura  preventiva.  Si  vieta,  infine,  di  portare  o  esporre  in  pub- 
blico insegne,  stendardi  o  emblemi  sediziosi. 

S.  Continua.  Storia  e  discussioni  parlamentari.  —  Queste 
norme  legislative  sono  il  risultato  di  tutte  le  discussioni,  di  tutti 
gli  arbitrii,  di  tutte  le  esagerazioni  cui  il  diritto  di  riunione 
porse  occasione  in  Italia  dalla  formazione  del  Regno.  Così  nel- 
l'aprile del  IvSOH  il  Ministero,  per  la  necessita  di  non  turbare 
le  nostre  buone  relazioni  colla  Russia,  vietava  un  comizio  per 
la  Polonia  (1^  Airinterpellanza  delFon.  M.  Macchi,  il  Ministro 
Peruzzi  rispondeva,  affermando  il  diritto  assoluto  del  Governo, 
di  impedire  o  sciogliere,  sotto  la  ])ropria  responsabilità,  le 
pubbliche  riunioni,  che  potessero  essere  pericolose  per  la  sicu- 
rezza interna  o  esterna  dello  Stato,  e  la  Camera,  con  loO 
voti  contro  53  approvava  le  idee  del  Governo. 

Alcuni  anni  dopo,  nel  novembre  del  186G,  il  Ministero  Rica- 
soli  vieto  qualunque  assemblea  popolare  volesse  discutere  i 
disegni  di  legge  sulla  proprietà  ecclesiastica  e  sulle  imposte  pre- 
sentati al  Parlamento  (*^\  Il  Presidente  del  Consiglio,  on.  B.  Ri- 
di IiittTiH'llaiizii  «h'IToii.  M.  M.vvcHr,  )50  iiprilt*  1863. 

(2)  Intfr|n'l]anza  <.l«'j»lì  «m.  li.  ('aiuoli  o  Dk  Fìoni,  11  f»*l)}»rait>  1867,  Disriissioui. 
pp.  4:<7-43s. 
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casoli,  sostenne,  che  il  Governo,  per  la  tutela  dell'ordine  pub- 
blico, aveva  sempre  questo  diritto  di  sostituire  il  suo  arbitrio 
alla  legge.  L'on.  B.  Cairoli  dimostrò  che  i  provvedimenti  del 
Governo  non  erano  giustificati  da  alcuna  necessità  d'ordine 
pubblico,  e  Ton.  P.  S.  Mancini  sostenne,  che  il  Governo  non 
può  assolutamente  impedire  l'esercizio  del  diritto  costituzionale 
di  libera  riunione  dei  cittadini,  finche  non  trasmodi  in  offesa 
alle  leggi  ed  in  colpevoli  disordini.  H  Ministro  fu  esplicito  e 
chiese  un  voto  chiaro,  che  fu  dato  approvando,  con  13G  voti 
contro  101,  la  seguente  risoluzione  proposta  dall'on.  Mancini: 
*"  La  Camera,  confidando,  che  il  Governo  farà  cessare  gli 
impedimenti  che  si  oppongono  all'esercizio  del  diritto  costi- 
tuzionale di  libera  riunione  dei  cittadini,  finche  non  trasmodi 
in  offesa  alla  legge  ed  in  colpevoli  disordini,  passa  all'ordine 
del  giorno  „-  La  Camera  fii  sciolta,  ma  il  paese  diede  torto 
al  Ministero,  sebbene  invano,  perchè  tutti  i  successivi  imita- 
rono poi  quello  che  era  stato  cosi  condannato. 

Ed  infatti,  in  molte  occasioni,  il  Parlamento  riconobbe,  che 
il  Governo,  rispondendone  davanti  ad  esso,  aveva  facoltà  di  vie- 
tare comizii  e  riunioni  pubbliche,  senza  darne  ai  promotori 
alcuna  ragione.  Cosi  furono  vietati  comizii  a  Roma  nel  maggio 
1878  e  nel  marzo  1874  per  la  riforma  elettorale  (i)  ed  altri 
altrove,  per  le  più  diverse  occasioni,  anche  in  sostanza  cor- 
rettissime. 

Venuta  al  potere  la  sinistra  parlamentare,  che  aveva  sempre 
difeso  ad  oltranza  il  diritto  di  riunione,  non  per  questo  cessarono 
i  divieti  preventivi.  II  IS  dicembre  I87(i  il  Ministro  G.  Nicotera 
era  così  chiamato  a  render  conto  al  hi  Camera  del  divieto  di 
un  Comizio  a  Mantova  contro  la  tassa  del  macinato,  e  di  nuovo 
il  13  maggio  1877  per  aver  vietato  ad  Udine  un  Comizio  contro 
il  voto  del  Senato,  che  aveva  respinto  il  disegno  di  legge 
sugli  abusi  dei  ministri  del  culto.  Il  Ministro  riconosceva  the 
cotesti  divieti  erano  contrari  allo  Statuto,  ma  affermava  di 
potersene  allontanare  per  motivi  d'ordine  pubblico:  di  questi 
era  giudice  il  Parlanionto,  al  quale,  spropositando  come  sempre, 
chiedeva  **  un  hi/I  d'indennità  .,.  La  Camera  ritenne,  insomma, 
che  il  Governo  abbia  sempre  il  diritto  di  impedire  tutte  le  riu- 
nioni che  abbiano  uno  scopo  contrario  all'ordine  pubblico  o  alle 
istituzioni  politiche  dello  Stato.  E  nello  celebri  discussioni 
del   1S78  e  del  1879,  delle  quali  avremo  miglior  occasione  di 

(1)  Intorpellanza  deU'oii.  B.  Cairoli,  12  maggio  1873. 
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parlare  a  proposito  del  diritto  d'associazione  cui  precipuamente 
si  riferirono,  si  è  ritenuto,  con  votazioni  ripetute  e  solenni 
per  numero  e  per  autorità  di  oratori,  che  il  Governo  ha  il 
dovere  di  rispettare  il  diritto  di  riunione,  sino  a  che  si  svolge 
nei  limiti  segnati  dalla  legge,  ma  deve  vietare,  impedire  o 
sciogliere  ogni  adunanza  contraria  all'ordine  pubblico,  e  proi- 
bire qualsiasi  emblema  o  manifestazione  che  abbia  carattere 
apertamente  ostile  alle  istituzioni  od  agli  obblighi  internazio- 
nali d'ogni  Stato  civile. 

Talvolta  fu  anzi  sospesa  a  tempo  indeterminato  la  liberta 
di  riunione,  come  dopo  i  tumulti  seguiti  aRomal'S  febbraio  1887, 
che  diedero  pretesto  al  Ministro  F.  Crispi  di  proibire  le  riunioni 
pubbliche  in  tutto  il  Regno  fino  a  che  l'ordine  non  fosse  com- 
pletamente ristabilito  ^^\  Il  Parlamento  non  si  preoccupò  gran 
fatto  di  questa  ed  altre  offese  alla  libertà  di  riunione,  e  approvò 
perfino  aperte  violazioni  di  domicilio  per  sciogliere  adunanze 
di  carattere  assolutamente  privato,  e  divieti  anticipati  di  qual- 
siasi riunione  pubblica  o  privata,  come  in  occasione  del  1  **  maggio 
1890.  Vero  è  che  l'anno  dopo  le  riunioni  furono  permesse  ed 
a  Roma  si  dovette  ricorrere  a  sanguinose  repressioni,  per  cui 
nelle  discussioni  sollevate  alla  Camera  il  3  e  4  maggio,  V  on. 
Sydney-Sonnino  ed  altri  rimproverarono  la  fiacca  azione  del 
Governo.  Il  Ministro  Nicotera  difese  l'opera  sua  sostenendo  la 
teorica  della  repressione  come  la  sola  conforme  alle  nostre  leggi 
dimostrando  che  il  Governo  non  può,  di  regola,  vietare  le  riu- 
nioni pacifiche  e  senz'armi,  e  che  se  la  libertà  non  va  esente 
da  inconvenienti  e  pericoli,  questi  non  ne  autorizzano  la  con- 
fisca. E  la  Camera,  con  235  voti  contro  1 13,  fu  anche  questa 
volta  del  parere  del  Ministero.  Ma  l'anno  appresso,  in  occasione 
del  V  maggio,  fu  sospesa  ogni  pubblica  riunione,  e  ne  segui- 
rono nuove  e  contrarie  interpellanze,  le  quali,  unite  ad  altre 
cagioni,  condussero  alla  caduta  del  Ministero.  Succedette  quello 
delFon.  Giolitti,  durante  il  quale  il  diritto  di  riunione  fu  rispet- 
tato, mentre  se  ne  fece  temperatissimo  uso.  Ma  con  l'on.  Crispi 
si  tornò  ai  divieti,  ai  rigori  i)reventivi,  e  pare  non  bastassero, 
perchè  di  errore  in  errore,  di  esagerazione  in  esagerazione,  le 
riunioni  degenerarono  nelle  aperte  sommosse  del  maggio  1898, 
e  prima  per  arl)itrio  di  polizia,  poi  per  legge  furono  tutte  vie- 
tato, mettendo  il  diritto  in  piena  e  assoluta  balìa  del  Governo. 


(1)  Interpellanza  dei  jj^orni  14,  15,  16  febbraio,  e  mozione   Bonuui,  approvata 
con  247  voti  contro  115. 

51.    U.  8.  P.  —  2*  Seri»  -  Bkoxialti.  Dir,  CoiUL,  VII.  Parto  II. 
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9.  Il  diritto  di  riunione  e  i  suoi  limiti.  —  E  pure  i  prin- 
cìpii  da  noi  esposti  e  cosi  apertamente  violati  o  disconosciuti, 
corrispondono  alle  dottrine  scientifiche  più  reputate.  G.  Blunt- 
schli  ha  avvertito  che  le  pubbliche  riunioni  sono  fenomeni  pas- 
seggieri  a  paragone  delle  associazioni,  ma  la  loro  intensità  riesce 
più  poderosa.  Le  pubbliche  adunanze  si  agitano  e  si  moltipli- 
cano di  più  durante  le  crisi,  per  appoggiare  e  far  trionfare  fra 
la  moltitudine  una  determinata  opinione.  Un  partito,  un'asso- 
ciazione politica  ne  costituisce  il  nocciolo  ;  la  folla  che  accorre 
ed  ascolta  è  per  lo  più  composta  di  curiosi.  L'ingegno  degli 
oratori  riesce  a  dominarla,  ad  impadronirsi  dell'animo  dei  più, 
a  determinare  una  risoluzione  potente  e  decisiva,  che  gli  assi- 
stenti portano  secoloro  e  diffondono  a  loro  volta.  G.  Bluntschli 
avverte  come  in  un  piccolo  Stato,  dove  la  voce  di  un  comizio 
può  sembrare  quella  dell'intera  nazione,  si  domanda  prudenza 
maggiore  che  in  uno  grande,  dove  il  potere  pubblico  può  ascol- 
tare senza  pericolo  tutte  le  voci  della  pubblica  opinione.  In 
ogni  caso,  non  bisogna  dimenticare  che  tutte  le  forme  di  agi- 
tazione legale  sono  movimenti  inorganici  della  pubblica  opi- 
nione, e  non  hanno  mai  il  diritto  di  imporsi  in  qualsiasi  guisa 
all'espressione  organica  della  volontà  nazionale. 

Altri  scrittori  svolgono  distinzioni  più  minute  e  sottili,  che 
eccedono  le  necessità  della  trattazione  scientifica.  Cosi  K.  von 
Mohl  distingue  le  riunioni  di  commercio,  di  diletto,  di  culto 
e  le  politiche,  che  trattano  di  singole  questioni  d'interesse 
pubblico,  delle  istituzioni  dello  Stato,  del  suo  indirizzo  poli- 
tico, della  sua  condotta  rispetto  all'estero,  dell'applicazione 
delle  leggi  ^^\  L.  von  Stein  ammette  anche  le  riunioni  che  ten- 
dono a  mutare  o  abolire  nelle  forme  legali  un  diritto  o  una 
istituzione  esistente,  vietando  soltanto  quelle  che  contengono 
un  eccitamento  all'azione,  un  principio  di  fatti  minacciosi  per 
l'ordine  pubblico  ^2),  Prendendo  le  mosse  dalle  incertezze  di 
questi  autori,  L.  Minguzzi  avverte  l'intrinseca  attitudine  della 
riunione  "  a  sviluppare  in  modo  autonomo  un  potere  indeter- 
minato, mancante  internamente  ed  esternamente  di  misura. 
Quando  una  passione  politica  la  infiamma,  nessuno  può  dire  a 
quali  subitanei  movimenti  possa  trascendere  una  folla  eccitata 
sino  al  fanatismo  dalla  parola  degli  oratori,  esaltata  dalla  sua 


(1)  MoiiL,  op.  cit.,  Ausffirht  ilher  fjrostfierc   VernamnìlHni/v»,  p.  89. 

(2)  Stkin,  PoUzeirecht ,  Die  PidizH  der  offentlirhen    V€rsammlutvjeH\   p.  515;    Die 
Fulizci  dir   Volksbewetjungcn,  p.  119. 
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stessa  imponenza,  cosciente  della  propria  forza  „  (^).  L'istanta- 
neità dell'azione  dèi  alle  riunioni  un  pericolo  che  non  hanno  le 
associazioni,  ed  ò  per  ciò  che  un  altro  illustre  scrittore  tedesco, 
lo  Zachailae,  affermava  in  forma  paradossale,  che  il  diritto  delle 
riunioni  pubbliche  non  è  mai  abbastanza  ampio  nell'interesse 
della  libertà,,  non  è  mai  abbastanza  limitato  nell'interesse  del- 
l'ordine pubblico  (2). 

Le  riunioni  si  devono  distinguere  così  rispetto  all'obbietto 
e  allo  scopo  loro,  che  al  tempo  e  al  luogo  nel  quale  si  ten- 
gono, per  determinarne  quanto  meglio  è  possibile  i  limiti  con 
precise  disposizioni  di  legge,  per  enumerare  i  casi  nei  quali  la 
pubblica  autorità  può  vietarle  o  scioglierle,  a  dir  breve,  perchè, 
anche  in  questa  materia,  al  più  ampio  esercizio  della  libertà 
d'ogni  cittadino,  non  vada  disgiunta  la  più  ferma  ed  efficace 
tutela  dell'ordine  pubblico,  che  h  pure  un  diritto  di  tutti. 
S'intende  che  le  riunioni  di  natura  commerciale,  scientifica, 
letteraria  devono  essere  pienamente  libere.  Per  quelle  di  na- 
tura religiosa  le  misure  di  prevenzione  e  le  relative  precau- 
zioni, che  l'autorità  di  polizia  suole  prendere  sono  più  o  men 
necessarie,  secondo  i  luoghi  ed  i  tempi,  come  abbiamo  avver- 
tito a  proposito  delle  processioni  trattando  delle  relazioni  fra 
lo  Stato  e  la  Chiesa.  Nelle  riunioni  di  carattere  politico  o  so- 
ciale occorrono  invece  le  più  gravi  difficoltà  e  le  maggiori  distin- 
zioni, le  quali  vanno  dall'assoluta  libertà  di  quelle  che  pos- 
sono quasi  assimilarsi  ad  adunanze  scientifiche,  all'  assoluto 
divieto  di  quelle  che  costituiscono,  si  può  dire,  un  principio  di 
insurrezione  contro  le  istituzioni  e  le  leggi  dello  Stato.  E  tutto 
ciò  vuol  essere  altresì  retto  da  criterii  diversi  a  seconda  dei 
tempi.  Così  a  Londra  si  potè  consentire  un  comizio  repubbli- 
cano, il  quale  proclamò  che  "  la  forma  repul)blicana  è  la  sola 
capace  di  sviluppare  le  immense  risorse  di  un  paese,  la  sola 
degna  di  un  gran  popolo  „,  e  non  di  rado  furono  consentiti, 
anche  hi  Italia,  comizii  repubblicani,  che  in  altre  occasioni, 
per  Teccitamento  degli  animi,  per  il  luogo  dove  si  dovevano 
tenere  o  per  altri  motivi,  furono  severamente  proibiti. 

La  legge  consente  adunque  giustamente  al  potere  esecutivo 
hi  podestà  di  impedire,  per  ragioni  di  ordine  pubblico,  le 
riunioni  in  luoghi  pubblici,  quando  da  esse  si  abbia  ragionevole 


(1)  //  limite  filila  fittività  arnrse  alUf  rostituzinnc  vtìlo  Statn  rappn'si'iifutiroj  Bo* 
Infuna,  1^91,  p.  lìS9  o  .seì^uenti. 

(2)  Citnto  ila  Mixi;uzzi,  in,  p.  11*2. 
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e  fondato  motivo  a  temere  ne  possano  derivare  perturbazioni 
gravi  alla  sicurezza  ed  alla  tranquillità  generale.  Compito  i)re- 
cipuo  d'ogni  Governo  è  di  garantire  allo  stesso  modo  la  libertà 
e  la  pace  pubblica  ;  e  come  di  quella  il  cittadino  ptiò  far  uso 
anche  senza  una  legge  che  la  regoli,  così  il  potere  esecutivo 
ha  facoltà  di  prendere  tutti  quei  provvedimenti  che  stima  ne- 
cessarii  a  tutelare  la  pubblica  tranquillità.  Non  deve  però  mai 
dimenticare  che  e  meglio  assai  consentire  le  pubbliche  riunioni, 
anche  per  discutere  di  argomenti  politici  e  sociali,  che  vietarle 
per  ridurre  i  loro  promotori  a  servirsi  di  quella  segreta  pro- 
paganda che  sfugge  ad  ogni  vigilanza  dell'autorità.  Le  dottrine 
socialiste  si  sono  diffuse  in  Italia  assai  più  quando  fiirono  vie- 
tate ai  loro  banditori  le  pubbliche  adunanze.  Essi  ricorsero 
allora  ai  commessi  viaggiatori,  ai  mercantelli  ambulanti,  per- 
sino al  grafofono,  cercando  di  accrescere  il  numero  dei  loro 
aderenti  fra  tutti  coloro  che  possono  esercitare  una  influenza 
sociale. 

In  ogni  caso  poi,  non  dovrebbero  mai  essere  soggette  ad 
alcuna  prevenzione  le  riunioni  tenute  in  luogo  privato  e  quelle 
di  natura  elettorale  <i).  Il  domicilio  di  un  cittadino  non  può 
esser  violato  per  ciò  che  vi  si  raccolgono  tre  o  più  persone, 
sino  a  che  l'autorità  non  abbia  fondato  motivo  di  ritenere  che 
questa  riunione  è  per  sé  stessa  un  delitto  o  si  tiene  per  pre- 
parare un  delitto.  Fuor  di  questi  casi,  non  può  derivare  alcun 
pericolo  all'ordine  sociale  da  queste  riunioni,  che  sono  tenute 
generalmente  da  un  numero  limitato  di  persone,  in  luoghi  chiusi, 
ai  quali  hanno  accesso  soltanto  gli  invitati  ^2).  Una  larghezza 
ancora  più  grande  si  deve  usare  per  le  riunioni  elettorali  ^^K 


(1)  Si  vedano,  oltre  alle  leggi  citate,  le  circolari  del  Ministro  dell' Interno  dei 
18  gennaio  e  del  15  aprile  1890,  del  18  marzo  1891,  del  27  luglio  1898  ed  altre, 
che  danno  istruzioni  sul  modo  col  quale,  di  fronte  alle  nuove  disposizioni  di  logge» 
prefetti,  delegati,  carabinieri,  devono  regolarsi  in  caso  di  pubbliche  riunioni.  K 
cfr.  anche  il  R.  D.  tiulVordinamnito  della  P.  S,  nella  Colonia  eritrea^  al  capo  1. 

(2Ì  ■*  Luogo  pubblico  „  dicesi  ed  è  ogni  luogo  che  è  pubblico  di  sua  propria  na- 
tura ,  laonde  dicesi  anche  "  luogo  pubblico  propriamente  detto  , ,  e  tali  sono  le 
strade  e  le  piazze,  dove  tutti  possono  andare  senza  condizione  o  formalità  alcuna. 
Invece  *  luogo  aperto  al  pubblico  ,  dicesi  ogni  luogo  che  diventa  pubblico,  a  certe 
condizioni  e  ])er  un  certo  tempo  cui  ciascuno  ])U()  conformarsi  per  entrar\'i,  come 
sono  le  chiese,  i  teatri,  le  sale  di  concerto  o  spettacolo,  gli  uffici  pubblici,  le  trat- 
torie, le  sale  da  caffè,  le  bettole,  in  una  parola  tutti  i  luoghi  nei  quali  ciascuno 
può  entrare  con  il  solo  adempimt;nto  di  certe  condizioni  e  formalità.  —  Cassa- 
zione di  Koma,  16  giugno  1880. 

(8)  Si  devono  intendere  per  riunioni  elettorali  quelle  che  si  tengono  in  vista  di 
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perchè  gli  eletti  e  coloro  che  si  presentano  al  suffragio  degli 
elettori  hanno  sempre  il  diritto  di  rivolgere  loro  la  parola,  in 
pubblico  e  in  privato,  in  teatro  ed  in  piazza,  con  quelle  sole 
prevenzioni  che  possono  essere  imperiosamente  richieste  dalle 
necessità  della  pubblica  circolazione,  con  quelle  sole  repressioni 
che  le  leggi  affidano  alle  autorità  quando  si  trovano  davanti 
a  un  fatto  previsto  e  punito  dal  Codice  penale. 


2.  Libertà  di  associazione. 

1.  Il  diritto  d'associazione:  contenuto  e  forme.  —  Le  con- 
traddizioni ed  i  contrasti  che  si  sono  manifestati  a  proposito 
delle  altre  libertà  raggiungono  il  massimo  della  intensità  loro, 
quanto  si  tratta  di  quella  d'associazione.  Molti  la  affermano 
come  un  diritto  naturale  dell'uomo,  in  quanto  ha  fini  sociali, 
che  non  potrebbe  conseguire  altrimenti,  e,  come  nella  fami- 
glia e  nella  città,  così  ha  facoltà  di  unirsi  ai  suoi  simili  per 
raggiungere  questi  fini  nella  religione,  nella  morale  e  nella  poli- 
tica, nella  scienza  e  nell'arte,  nel  lavoro  e  nella  coltura,  nelle 
professioni,  nei  mestieri,  nelle  industrie,  nei  commerci,  per 
educarsi  o  per  divertirsi.  La  maggior  parte  delle  costituzioni 
affermano  il  diritto  d'associazione,  ma  poi  le  leggi  lo  limitano, 
e  talvolta,  ben  più  severi  dei  limiti  ragionevoli  delle  leggi, 
sopraggiungono  quelli  dell'arbitrio  che  il  potere  esecutivo  e  le 
polizie  impongono,  col  pretesto,  non  sempre  fondato,  della 
tutela  dell'ordine  e  della  pace  sociale.  V'ha  persino  chi,  dopo 
averla  chiamata  "  libertà  necessaria  „ ,  propone  che  ogni  asso- 
ciazione sia  tenuta  per  legge  a  pubblicare  gli  statuti,  i  nomi 
dei  soci,  il  bilancio,  e  tutto  ciò  che  concerne  la  sua  vita  e  la 
sua  azione  debba  chiedere  e  ottenere  l'approvazione  della  pub- 
blica autorità  ^^\ 

E  pure  il  diritto  d'associazione,  sino  ad  un  certo  punto,  è 
persino  indipendente  dallo  Stato,  imperocché  può  concepirsi 


proj*sime  (elezioni  politiche  o  amministrative  ;  <|uelle  che  si  tengono  nel  corso  della 
Legislatura,  quando  un  deputato  8Ì  rechi  nel  proprio  Collegio  per  dar  conto  agli 
elettori  dell'opera  sua,  come  dichiarò  il  Ministro  deirintemo  alla  Camera.  Vuol 
esser  però  notato  che  nella  discussione  in  Senato  venne  soppressa  la  clausola  "  in 
qualunciue  tempo  esse  abbiano  luogo  „,  e  nel  decreto-legge  del  1899  non  si  parla 
di  riunioni  elettorali. 

(1)  Comte  de  Paris,   Une  liberté  nécessaire^  Paris,  1894. 
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prima  che  esso  sorga,  fra  i  selvaggi,  in  mezzo  ai  nomadi  randagi, 
come  può  sovrapporsi  ad  uno  o  più  stati,  per  dar  luogo  alla 
costituzione  di  vaste  associazioni  intemazionali,  quali  la  Chiesa 
cattolica,  rinternazionale  dei  lavoratori,  TAssociazione  postale, 
la  Società  di  legislazione  comparata  e  molte  altre.  Di  guisa 
che  questo  diritto  può  essere  esercitato  nel  proprio  Stato  e 
fuori  dai  confini  di  esso,  da  cittadini  e  da  stranieri,  e  contem- 
poraneamente in  svariatissime  forme,  perchè  ogni  cittadino  h 
libero  di  far  parte  insieme  delle  più  diverse  associazioni.  Nep- 
pure il  potere  tirannico,  che  ancora  si  esercita  in  alcuni  Stati, 
vieta  qualsiasi  fonna  di  iissociazione,  che  non  solo  consente 
quelle  che  sono  affatto  aliene  dalla  politica,  ma  associazioni 
letterarie  e  scientifiche,  nelle  quali  s'annida  talvolta,  come 
nei  **  Congressi  degli  Scienziati  „  tenuti  avanti  il  1859  in 
Italia,  un  alto  intendimento  politico.  Ad  ogni  modo,  neppure 
il  governo  assoluto  riesce  a  liberarsi  dalle  società  segrete,  che 
dai  primi  cristiani  dell'Impero  Romano  alla  Giovane  Turchia 
ed  agli  anarchici  della  Russia,  sfidano  tutti  i  rigori  del  dis- 
potismo, deludono  le  più  vigili  e  sospettose  polizie. 

L'associazione  si  distingue  dalle  varie  specie  di  riunioni,  delle 
quali  ci  siamo  occupati,  per  due  caratteri  fondamentali,  che  si 
riscontrano  in  tutte  le  manifestazioni,  nelle  quali  può  esplicarsi 
il  diritto  :  la  collettività  intema  della  forma,  e  la  permanenza, 
o  quando  meno  la  durata  più  o  men  lunga  dello  scopo.  Questo 
scopò  è  determinato,  per  lo  più,  in  uno  statuto,  al  quale  ade- 
riscono tutti  coloro  che  entrano  a  far  parte  dell'associazione; 
a  norma  di  esso  si  organizzano,  con  uno  o  più  capi,  un'  am- 
ministrazione, una  sede,  con  un  contributo  dei  singoli  soci,  un 
bilancio,  talvolta  con  un  giornale,  a  dir  breve,  con  tutti  quei 
mezzi  che  si  reputano  adatti  a  meglio  raggiungere  il  comun 
fine  che  l'associazione  si  propone.  Ogni  associazione  importa 
adunque  l'accordo  di  alcuni  individui,  che  mettono  in  un  fascio 
una  particella  dell'attività  loro  o  dei  loro  mezzi  d'azione  per 
raggiungere  uno  scopo  determinato.  La  parte  di  attività,  la 
misura  dei  mezzi  che  ciascuno  può  contribuire  ad  una  associa- 
zione, è  infinitamente  varia.  Quanti,  per  esempio,  sono  nomi- 
nati membri  di  Accademie,  alle  quali  in  tutta  la  vita  non 
dedicano  la  più  piccola  parte  dell'  attività  loro,  neanche  un 
pensiero?  Ed  al  contrario,  all'altra  estremità  di  una  scala  in- 
finita, troviamo  uomini  che  entrano  nell'  associazione  mona- 
stica, recandovi  la  persona,  gli  averi,  la  stessa  volontà  loro 
e  persino,  come  in  alcune  sette,  la  vita. 
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Le  associazioni  possono  essere  religiose,  morali,  di  mero  di- 
letto ;  si  formano  per  raggiungere  intenti  della  vita  personale, 
per  soccorrere  i  proprii  simili  come  la  Croce  rossa  e  le  società 
di  salvataggio,  per  fare  del  bene  agli  altri  senza  alcmi  proprio 
vantaggio.  Altre  associazioni  hanno  invece  fini  economici,  e 
possono  aver  breve  durata  come  quelle  per  costruire  una 
strada,  un  ponte,  una  ferrovia,  o  durata  più  lunga  e  proroga- 
bile, come  le  banche,  o  persino  una  certa  continuità.,  come  i 
consorzi  d'acque  e,  sino  ad  un  certo  punto,  le  stesse  associa- 
zioni comunali.  Infine,  le  associazioni  politiche  mirano  ad  eser- 
citare una  infiuenza  sull'andamento  della  cosa  pubblica,  a  con- 
seguire una  riforma,  un  indirizzo,  un  atto  dello  Stato,  non  a 
favore  loro,  ma  di  un  ordine,  d'una  classe,  dell'intera  citta- 
dinanza. Queste  ultime  hanno  forma  più  indeterminata,  dap- 
poiché lo  scopo  politico,  specie  se  non  interamente  conforme 
all'essenza  ed  ai  fini  dello  Stato,  può  nascondersi,  confessarsi 
apertamente,  unirsi  ad  altri  apparenti,  come  può  esser  l'unico 
cui  i  congregati  volgono  tutte  le  loro  forze  e  tutti  i  mezzi 
onde  dispongono. 

L'associazione  si  distingue  eziandio  dalla  corporazione  e  dalla 
fondazione.  Quella  è  essenzialmente  di  persone,  la  corporazione 
è  di  beni,  per  quanto,  l'associazione  non  possa  raggiungere  il 
fine  suo  senza  mezzi,  ne  la  corporazione  si  possa  intendere 
senza  persone.  La  fondazione  prescinde  invece  dalle  persone, 
può  essere  semplice  unirersitas  honorum,  come  può  trascendere, 
colla  permanenza  del  fine  suo,  ogni  umano  limite.  Corporazioni 
e  fondazioni  si  distinguono  poi  dall'associazione,  in  quanto  sono 
istituzioni  organiche,  fondate  su  rapporti  giuridici  volontarii 
o  necessarii,  ma  in  ogni  caso  riconosciute  dalla  legge;  sono 
relazioni  e  soggetti  di  diritto,  mentre  le  associazioni  restano 
sempre  soggetti  e  relazioni  di  fatti  e  di  persone,  nel  che  si 
distinguono  anche  dalle  società,  le  quali  danno  sempre  luogo 
a  relazioni  di  diritto,  per  lo  più  deficienti  o  solo  fortuite  nelle 
associazioni.  Corporazioni,  fondazioni  e  società  furono  sempre 
e  sussistono  in  ogni  forma  di  Stato  ;  possono  persino  assumere 
parvenza  di  Stato,  come  le  grandi  compagnie  coloniali  ;  le  as- 
sociazioni invece  sono  una  manifestazione  propria  degli  Stati 
liberi,  che  implicano  la  libertà  di  affermare,  divulgare  e  far 
prevalere  la  propria  opinione,  in  materie  attinenti  alla  pub- 
blica cosa. 

Il  diritto  costituzionale  si  limita  a  quelle  manifestazioni  del- 
l'azione collettiva  degli  individui,  che  interessano  l'azione  dello 
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Stato,  alle  associazioni  propriamente  dette,  in  quanto  costitui- 
scono nuove  manifestazioni  e  nuove  forze  sociali.  Queste  forze 
possono  tornare  allo  Stato  indifferenti  od  utili,  ma  possono 
anche  essere  tali  da  contrastame  i  fini,  da  impedirne  la  legit- 
tima azione,  persino  da  minacciarne  l'esistenza.  L'associazione 
è  la  forma  culminante  dell'umana  sociabilità,  espressione  col- 
lettiva di  opinioni  individuali,  che  diventa  opinione  unica,  forza 
collettiva  di  tutti  coloro  che  ne  fanno  parte,  secondo  la  misura 
del  loro  contributo.  Ora,  poiché  lo  Stato  ha  anzitutto  il  diritto 
e  il  dovere  di  conseguire  il  proprio  fine,  di  assicurare  il  rispetto 
alle  leggi,  di  mantenere  l'ordine  sociale,  ne  deriva  il  principio 
fondamentale  da  cui  è  retto  il  diritto  di  associazione,  ed  è 
la  libertà  di  tutte  le  associazioni  utili  allo  Stato,  come  dì  tutte 
le  indifferenti  od  estranee  ad  esso,  che  è  ammessa  quasi  senza 
controversie  ;  la  libertà^  da  molti  contrastata,  delle  associazioni 
anche  ostili  allo  Stato  fino  a  che  restano  nel  campo  dello  studio, 
della  speculazione,  o  questa  ostilità  appena  rivelano  nel  nome, 
nella  bandiera  o  in  altre  apparenze  loro;  infine,  il  divieto  o 
la  soppressione  di  quelle  associazioni  che  minacciano  la  vita 
stessa  dello  Stato  con  le  loro  opere,  ne  contrastano  aperta- 
mente l'azione,  o  compiono  fatti,  i  quali,  per  gli  individui,  costi- 
tuirebbero appunto  un  reato.  Le  più  ardue  controversie  sono 
quelle  che  si  riferiscono  a  questi  fatti  ed  alla  differenza  loro, 
secondo  si  compiono  da  un  individuo  che  non  può  essere  mai 
soppresso,  salvochè  temporaneamente  ed  in  parte,  o  da  una 
associazione,  che  si  può  sopprimere  completamente.  Ma  prima 
di  risolvere  queste  ed  altre  questioni  importantissime  con- 
nesse alla  libertà  d'associazione,  gioverà  ricordare  come  il  di- 
ritto stesso  siasi  svolto  attraverso  i  tempi,  e  come  sia  regolato 
dalle  principali  legislazioni  contemporanee  ^^). 

(1)  De  la  ìiherté  iVassoniation  en  Belgique  à  Véjard  des  étrangers,  Bruxelles,  1843; 
Arancio  Ruiz,  Il  diritto  di  associaziatie^  neW^  Euciclopedia  giuridica  italiana  ,,  Mi- 
lano, voi.  I,  parte  IV,  pp.  862-999;  Arcolko  Giorgio,  Riunioni  ed  associazioni  poli- 
tiche, Napoli,  1878;  Astrue  A.,  Les  associationsliberales  heìge^,  nella  *  Nouv.  Revue  ,, 
1884,  voi.  Ili;  Barat  E.,  Vassoriafion,  son  emploi  rationnel,  Paris,  1867;  Bonghi  R., 
La  situazione  del  paese  ed  il  diritto  di  associazione^  nella  *  Nuova  Antologia  „, 
1878,  voi.  XII  ;  BoDRDANCTON,  Les  lois  anglaises  sur  les  associations,  nel  '  Bull,  de 
légis.  (.omparce  ,,  Paris,  1881,  p.  507  ;  Brice  H.,  Le  droit  d'association  et  VÉtat, 
Paris,  1893;  Brunialti  A.,  Il  diritto  di  associazione,  nel  *  Digesto  italiano  ,,  To- 
rino, 1883,  voi.  IV,  parto  U,  pp.  1-50;  Buerner,  Das  desterreichische  Vereins  und 
Versa mmlungs-recht  auf  Grand  der  Gesetze  von  15  nov.  1667,  Wien,  1897;  Cesareo  G., 
//  diritto  di  associazione  e  V Internazionale ,  Milano,  1871;  Channing  W.  E.,  Re- 
marks  oh  Associations,  nelle  *  Opere  ,,  London,   1884,  pp.  143-155;  Cionci  V.,  Il 
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2.  L'associazione  neU'antickità  e  nel  medioevo.  —  Le  asso- 
ciazioni politiche  sono  un  prodotto  essenzialmente  moderno,  e 


diritto  di  associazione  in  Italia,  Lucca,  1879;  Coen,  Zur  Ròmischen  Vereinsrecht; 
Do  BuiT,  La  sUuation  legale  des  Associations  politiques  en  Angleterre^  nel  *  Bul- 
letin  de  législation  comparée  ,,  1878,  p.  126;  Dk  Labosdb  A.,  De  Vesprit  d'associa- 
tion ...  014  Essai  sur  le  complément  du  bien-étre,  Paris,  1818  :  Desjardins  A.,  De  la 
liberti  politique  dans  VÉtat  moderne^  chap.  VI  ;  Drioux,  Étude  éconofniqiie  et  juri- 
dique  sur  les  associations^  Paris,  1885;  Fbhri  L.,  La  psicologia  dell'associazione  da 
Hobbes  ai  nostri  giorni,  Firenze,  1880;  FoucAgT  Paul,  Des  associations  religieuses 
chez  les  Grecs,  Paris,  1873;  Formbnto  Giovanni,  Dello  spirito  d'associazione  nelVe- 
voluzione  sociale,  Milano,  1891;  Frbund,  Oesterreichische  Vereins-  und  Versamm- 
lungsrecht  erlàut^rt,  Wien,  1885  ;  Gerard,  Des  corporations  ouvrières  à  Rome,  Mont- 
béliard,  1884;  Girrkb,  Das  deutsche  Genossenschaftsrecht,  8  voi.,  Berlin,  1881. 

Hbinrici  G.,  Die  Christengemeinden  und  die  religiose  Genossenschaften  der  Griechen, 
nella  *  Zeitschrift  fiir  Wiss.  Theolog.  ,,  XIX-XX;  Huc,  Vollfreies  associai ionsrecht 
in  China,  Berlin,  1891  ;  Hubert- Valleroux  P.,  Des  associations  coopératives  en 
France  et  à  Vétranger,  Paris,  1884;  Hugelmann,  Studien  zum  Oesterreich.  Vereins- 
und  Versatnmlungsrecht,  Graz,  1879;  Hugelmann,  Studien  zum  Oesterreichischen  Ve- 
reins-und  Versammlungsrecht,  Wien,  1879;  Kauffmann  G.,  Das  Vereinsrecht,  Berlin, 
1890;  LiEBENAM  W.,  Die  Geschichte  und  Organisation  des  ròmischen  Vereinswesen, 
p.  335,  Leipzig,  1890;  Lechopié  A.,  La  liberté  d'association  et  les  professions  libé- 
rales,  Paris,  1885  ;  Lbnormant  Ch.,  Des  associations  religieuses  dans  le  catholicisme, 
Paris,  1844;  Mascher,  Versammlungs-und  Vereinsrecht  Deutschlands,  systematisch 
zusamfnengestelU,  Berlin,  1891  ;  Mauk,  Die  Vereins  im  ròmischen  Reichts,  FrankfQrth, 
1886;  MiNouzzi  Livio,  Il  limite  delle  attività  avverse  alla  costituzione  nello  Stato 
rappresentativo,  Bologna,  1891;  Paris,  Comte  de.  Une  liberté  nécessaire;  le  droit 
d'association,  Paris,  1894;  POzl  J.,  Gesetz  26  februar  1850  die  Versammlungen  und 
Vereine  betreffend,  nella  Raccolta  del  Dollmann,  Erlangen,  1863,  pai-te  II,  voi.  IV, 
pp.  423-518;  Robin  U.,  Das  Recht  der  òffentlichen  Genossenschaft,  Freiburg  in  B., 
1886  ;  RouLEZ,  Rechcrehes  sur  les  associations  politiques  chez  les  Romains  nel  *  Bul- 
letiu  de  TAcadémie  Royale  de  Belgique  ,,  Bruxelles,  1839,  p.  216  e  seg. 

Spasi  ANO  C,  Sulla  importanza  morale,  politica  ed  economica  delle  associazioni,  Na- 
poli, 1862;  Stein  L.  von,  Die  Verwaltungsiehre,  5  Th.  :  Das  system  des  Vereinswesens, 
Stuttgart,  1869;  Tambaro  Ignazio,  Le  associazioni  politiche f  Napoli,  1899;  Van  den 
Hkuvel,  De  la  situation  legale  des  associations  sans  but  lucratif  en  France  et  en 
Belgique,  Bruxelles,  1884;  Van  den  Heuvel  J.,  La  liberté  d'association,  Paris,  1884; 
Vkron  C,  La  liberté  et  les  associations  ouvrières,  Paris,  1864;  Von  Sartor,  Das 
bayerische  Vereinsgesetz  von  26  feb.  1850,  Miinchen,  1291  ;  Vavasseur  A.,  Études 
historiques  ttur  Vassociation,  Paris'  1879;  Villapernice,  L'individuo  e  l'associazione, 
negli  *  Atti  dell'Istituto  Lombardo  ,,  Il-IX,  1886;  Worms  E.,  La  liberté  d'associa^ 
tion  à  trnrers  les  ùges,  Paris,  1887  ;  Zini  Gaetano,  Lo  spirito  di  associazione  nella 
civiltà,  Torino,  1891. 

Scrissero,  tra  molti  altri,  inoltre  sul  diritto  d'associazione:  Goldwin  Smitu,  nella 
"  Fortnightly  li.  „,  24,  1878;  E.  Say,  nel  "  Journal  des  Écon.  ,,  1865;  H.  Ribhl, 
nella  *  Deutsche  Vierteljahrschrift  „,  1867,  2;  U.  Fraser,  nella  *  Nineteenth  Cent.  ,, 
1878,  1;  A.  Gotti,  nella  *  Kass.  di  se.  soc.  e  politiche  ,,  I,  1887;  Van  den  Heuvel, 
nella  **  Uevue  generale  ,,  1883,  1  ;  nonchb  la  *  Civiltà  Cattolica  ,,  serie  7,  2,  1848, 
serie  8,  6,  1872;  le  *  R.  Amministr.  „,  1852;  la  *  Revue  Britannique  „  1872,  2;  la 
"*  Ediub.  Rewiev  ,,  1822,  jan.;  la  *  Revue  generale  ,,  1882,  31,  ecc. 
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perciò  non  è  necessario  spendere  molte  parole  per  espome  la 
storia  nei  tempi  antichi  e  nei  medioevali.  Si  ebbero  allora  as- 
semblee sovrane,  agorà,  comizii,  parlamenti,  ordinati  secondo  la 
costituzione,  come  si  ebbero  infinite  associazioni  e  corporazioni 
private,  ma  non  si  conobbero  vere  associazioni  politiche.  Per 
queste  ed  altre  ragioni  sarebbe  vano  indagare  la  storia  del 
diritto  d'associazione  neirantico,  immoto  Oriente,  nell'India  e 
negli  altri  Stati,  dove  la  volontà,  tirannica  d'un  solo  si  imponeva 
alle  altre,  e  non  consentiva  alcuna  riunione  o  sviluppo  di  forze 
e  di  energie  individuali. 

Nella  Grecia  libera  tatto  cospirava  a  contrastare  lo  svi- 
luppo dell'associazione,  il  territorio  frastagliato,  l'individua- 
lismo degli  abitanti,  la  diversità  delle  istituzioni  politiche,  il 
differente  svolgimento  storico  di  quei  piccoli  Stati.  Secondo 
Demostene,  ogni  ateniese  faceva. parte  di  quattro  diverse  as- 
sociazioni, la  famiglia,  la  fratria,  la  tribù,  la  città,  ma  erano 
ordinate  consociazioni  della  Repubblica,  non  volontarie  aggre- 
gazioni di  cittadini.  Le  città  greche,  piuttosto  che  associazioni, 
formarono  tra  loro  confederazioni  e  alleanze,  dando  anzi  un 
grande  sviluppo  a  quel  principio  federativo,  che  solo  poteva 
consentire  all'ampio  Stato  di  vivere  in  libertà.  Le  eterie,  vere 
associazioni  politiche,  strette  per  sostenere  un  demagogo,  per 
aiutare  coloro  che  aspiravano  a  pubblici  uffici,  persino  per 
influire  sui  giudici,  non  ebbero  mai  grande  autorità  ^^\  Come 
nota  E.  Worms,  "  più  le  associazioni  possono  liberamente  costi- 
tuirsi e  meno  abbondano,  perchè  la  stessa  libertà,  che  giova 
a  formarle,  toglie  loro  ogni  ragione  d'essere  „.  Quando  i  cit- 
tadini possono  liberamente  ordinarsi  e  foggiare  a  lor  talento 
lo  Stato,  il  diritto  pubblico,  per  rispondere  ad  un  desiderato 
dottrinale,  può  bene  sanzionare,  colle  altre  libertà,  quella  di 
associazione,  ma  alle  societìi  occulte  neppure  si  pensa  e  le  altre, 
non  potendo  proporsi  di  rovesciare  o  mutare  ciò  che  i  loro  stessi 
membri  hanno  fondato  e  mantengono,  sono  ridotte  ad  una 
parte  affatto  secondaria  (-1 


(lì  "  S'intendovano  per  éxaipiai  lo  unioni  politichi»,  non  approvate  daUo  Stato, 
come  «luelle  finora  indicate,  ma  tutt'iil  più  tollerate;  sovente  erano  società  se- 
grete tendenti  a'  fini  particolari  dello  Stato.  Erano  più  o  meno  numerose  e  mini- 
vano  a  rovesciare  la  costituzione,  a  sostenere  qualche  partito,  ovvero  a  prestarsi 
mutuo  appogj^io  nelT  aspirare  alle  cariche,  o  in  all'ari  giudiziarii  ,.  Schokmakx, 
Antichità  finche,  trad.  ital.,  Firenze.  1877,  voi.  li,  pp.  62-64. 

(2)  Op.  cit.,  capo  I,  pp.  22-23. 
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S'intende  che  se  mancarono  vere  associazioni  politiche,  non 
mancò  tra  i  Greci  lo  spirito  d'associazione.  A  questo  spirito 
volge  la  mente  A.  Fermento,  quando  ne  magnifica  i  risultati,  e 
ricorda  che  creò  la  civiltà,  più  molteplice,  più  gaia,  più  splen- 
dida dell'antichità  pagana.  Nutrito  dal  sentimento  religioso,  co- 
stituì le  anfizionie;  elemento  prezioso  di  concordia  e  di  forza, 
fu  saldo  baluardo  di  difesa  contro  i  Persiani,  cementò  le  so- 
cietà commerciali  di  Rodi,  di  Egina,  del  Pireo,  determinò  la 
formazione  di  vaste  e  potenti  associazioni,  tra  le  quali  baste- 
rebbe ricordare  la  pitagorica,  che  acquistò  tanta  influenza  e  si 
elevò  a  tale  importanza  da  esser  considerata  come  la  più 
grande  associazione  dell'antichità  ^^\ 

L'antica  Roma  ebbe  numerosi  comitia  ed  altre  assemblee 
soggette  a  speciali  autorizzazioni,  con  pene  talvolta  severis- 
sime per  chi  se  ne  allontanava.  Troviamo  anche  leggi  e  decreti 
che  vietano  le  associazioni  e  testi  che  affermano  nulla  e  di 
nessun  effetto  qualsiasi  associazione  costituita  senza  il  consenso 
dello  Stato  ^2).  Ben  può  la  società  servire  di  mezzo  a  fini  pri- 
vati, a  mettere  in  comune  attività  e  mezzi,  e  su  questo  punto 
il  diritto  romano  fornì  anzi  al  moderno  tesori  di  sapienza  civile. 
Dalla  Societas  universorum  bonorum,  traverso  a  varie  societas 
lucri,  sino  alla  societas  unifts  rei,  e  una  mirabile  fioritura  di 
forme  giuridiche,  condotte  ad  altissima  perfezione.  Con  gli  stessi 
criterii  generali  erano  considerate  le  associazioni  per  scopi  arti- 
stici o  scientifici,  e  persino  per  semplici  divertimenti;  quando 
lo  Stato  le  riconosceva,  o  non  erano  ostili  alle  sue  leggi,  pote- 
vano avere  proprii  statuti  e  darsi  speciali  ordinamenti  (3).  Si 
direbbe  che  la  prosperità  e  la  stessa  esistenza  dello  Stato  si  op- 
pongano a  che  l'erezione  di  siffatte  società  sia  abbandonata  al 
capriccio  e  alla  naturale  libertà,  e  cosi  si  viene  a  richiedere 


(1)  KoRMENTo,  op.  cit.,  pp.  6-7  ;  CiiAiGNET,  Pytìiagora,  ecc.^  Paris,  1893. 

(2)  Lo  lejjf^i  contro  le  associazioni  sono  state  raccolte  da  Sigonius,  Ani,  select., 
1,  cap.  14.  Lii«^(luni  Batav.,  1723;  vedansi  inoltre  Cohn,  op.  cit.,  p.  77  e  segg.;  Lie- 
HKNAM,  op.  cit.,p.  16  e  seg.  —  Le  principali  disposizioni  che  regolarono  tale  ma- 
teria dunmte  la  Repubblica  furono:  il  Senatusconsulto  del  690,  riferito  da  Ascamio, 
Comm.  (ui  Cirer.  in  Pison.^  §  8  ;  la  Ijì'X  Clodia  de  Collegiift  del  696  ;  il  Senathacon- 
sulto  dA  10  febbraio  698,  e  la  T^t  Licinia  de  Sf)dalieiis  del  695.  Cfr.  Dig.,  lib.  XLVII, 
tit.  22,  De  collegi is  H  corporibmt, 

(3)  **  Sodal<*s  sunt  qui  eiusdom  collet?ii  sunt.  His  autem  potestatem  facit  lex, 
pactionem,  quam  velint,  sibi  ferre,  dum  ne  quid  ex  lege  pubiica  corrumpant  ^. 
Dig.,  lib.  TV,  ad  legem,  XII,  Tabul.  4. 
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la  preventiva   autorizzazione,  ed   a  concederla  con  una  cre- 
scente severità  W, 

Il  Medioevo  fii  invece  tutto  pieno  di  associazioni,  come  se 
l'individuo,  specie  nella  tenebre  fitta  dei  bassi  tempi,  non 
potesse  esercitare  la  propria  azione  e  quasi  neppur  muovere 
un  passo  senza  riunirsi  ai  suoi  simili.  Così  sorsero  anzitutto  le 
associazioni  religiose,  che  crebbero  di  numero  e  di  potenza  e 
durarono  fino  ai  tempi  moderni;  cosi  si  ebbero  dovunque  cor- 
porazioni, consorterie,  seggi,  alberghi,  gilde,  associazioni  di 
vicinato,  per  tutelare  le  terre,  per  compiere  certi  lavori,  per  di- 
fendersi dai  nemici,  persino  per  vigilare,  scoprire  e  punire  i  mal- 
fattori. Nel  fatto  sono  come  altrettante  fortezze,  dentro  le  quali 
l'individualismo  può  tranquillamente  proseguire  l'opera  sua,  tu- 
telato contro  i  continui  attentati  dell'arbitrio  e  della  violenza, 
ma  non  si  debbono  confondere  colle  associazioni  moderne.  La 
corporazione  determina  un  certo  contatto  fra  i  suoi  membri,  crea 
varii  punti  di  accordo  tra  loro,  non  determina  quella  fusione 
di  interessi,  onde  derivano  poderosi  strumenti  di  progresso 
sociale.  Che  anzi  E.  Worms  (2)  ed  altri  scrittori  ravvisano  quasi 
una  antitesi  tra  l'associazione  e  la  corporazione:  le  corpora- 
zioni sono  asili  tranquilli,  rifugi  offerti  ai  deboli,  che  non 
avrebbero  sufficiente  forza  di  resistenza,  e  vi  entrano  con  tutti 
i  loro  beni,  mentre  nell'associazione  i  limiti  di  quantità,  di 
durata,  di  fine,  accrescono  l'energia  dell'azione. 

3.  //  diritto  (.r associazione  in  Inghilterra.  —  Il  diritto  d'as- 
sociazione ebbe  infatti  il  suo  maggiore  sviluppo  in  Inghilterra, 
dove  era  meno  sentito  il  bisogno  della  vita  e  dell'azione 
comune  delle  corporazioni.  Noi  sappiamo  che  sin  dal  1360  una 
legge  aveva  data  alla  polizia  la  facoltà  di  reprimere  gli  assem- 
bramenti sediziosi  (^);  a  questa  erano  succeduti  altri  divieti,  sino 
al  riot-act,  votato  la  prima  volta  nel  1 7 1 5  e  rinnovato  di  poi  (^). 
Le  riunioni  tenute  verso  il  1768  per  la  riforma  elettorale  e 
la  grande  agitazione  che  ne  segui  in  tutto  il  paese,  suggerirono 

(1)  Ofr.  Digesto,  \egg.  I,  lib.  Ili,  tit.  IV;  Ivi,  L.  5,  §  12.  Alla  fine  si  vietano  tutte 
*  praetcr  pauca  et  certa,  quae  utilitas  civitatis  desideravisset  ut  fabrorum,  licto- 
rumque  ,. 

(2)  Dp.  cit,  p.  131  e  seg. 

(3)  Atti  XXXIV  Edward  III,  e.  1,  confermato  nel  1391  dall'Atto  XV  Rie.  II,  e.  2 

(4)  Si  vedano  specialmente  gli  AttiXllI  Car.  Il,  sez.  1,  cap.  15;  LVII  Giorgio  HI, 
cap.  19,  scz.  23,  ecc.  E  pel  Rint-act  I  Giorgio  1,  sez.  2,  cap.  5;  VII  Guglielmo  IV, 
e.  91,  e  specialmente  XLIX-L  Vitt.,  e.  38,  e  LV-LVI  Vitt.,  e.  10.  Erjìkink  May,  op. 
cit.,  voi.  II,  p.  272. 
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la  formazione  dì  una  associazione  per  il  bill  dei  diritti  ;  poco 
appresso  si  costituiva  un'altra  potente  associazione  per  la  re- 
pressione della  tratta  dei  negri.  Così  in  pochi  anni  si  formarono 
numerosi  sodalizii  e  circoli  politici,  e  furono  valorosamente 
difesi  tra  altri  da  quel  Guglielmo  Pitt,  che  doveva  più  tardi 
così  fieramente  combatterli,  e  contribuì  allora  persino  a  fame 
accettare  in  Parlamento  speciali  delegazioni,  che  parvero  più 
tardi  un  attentato  alla  sua  autorità. 

Da  quell'epoca,  le  associazioni  politiche  sono  diventate  in 
Inghilterra  il  più  poderoso  ed  eflBcace  stromento  di  agitazione. 
Una  causa  adottata  da  una  associazione  di  cittadini  attivi  e 
perseveranti  ben  diflBcilmente  può  perire;  laonde,  se  essa  è 
buona  e  diretta  da  uomini  saggi  ed  onesti,  può  procurare  ad 
un  paese  ed  all'umanità  segnalati  servigi,  se  è  cattiva  o  cade 
in  mano  di  gente  perversa,  può  diventare  una  delle  più  peri- 
colose armi  d'agitazione.  La  storia  inglese  è  ricca  di  esempi 
in  ambedue  i  sensi:  basti  ricordare  le  violenze,  i  tumulti,  i 
disordini  provocati  nel  1780  dalle  associazioni  protestanti,  i 
benefici  risultati  conseguiti  pochi  anni  dopo  dalla  generosa  e 
poderosa  associazione  contro  la  tratta  dei  negri,  e  gli  allarmi 
suscitati  nei  primi  anni  della  Rivoluzione  francese  dalla  "  So- 
cietà per  la  rivoluzione  „>  sortii  quasi  subito  a  Londra  in  com- 
memorazione di  quella  del  1688.  E  potrei  ricordame  altre,  tra 
le  quali  pericolissima,  nel  suo  modesto  aspetto  e  nel  suo  titolo 
innocuo,  la  "  Società  di  corrispondenza  „,  che  determinò  le  mi- 
sure repressive  del  1792  (i).  Si  formarono  persino  associazioni 
intese  a  proteggere  la  libertà  contro  la  democrazia,  e,  colle  loro 
accuse,  usurparono  le  funzioni  della  magistratura  e  dello  Stato. 

Le  associazioni  furono  sciolte,  sequestrandone  le  carte,  arre- 
standone e  deportandone  i  capi,  con  la  sospensione  AéiVHabeas 
Corpus  ad,  e  la  legge  del  1795,  severissima  contro  le  riunioni, 
sottopose  ad  autorizzazione  e  a  sorveglianza  le  più  dannose 
forme  di  associazione  C^l  Senonchè  i  rigori  eccessivi,  lungi  dal 
distruggere  le  associazioni  le  ditlusero  in  tutto  il  paese  in 
forma  di  società  segrete,  e  con  agenti  occulti,  con  scritti  incen- 
diarii,  con  manifesti  sediziosi,  diventarono  vere  cospirazioni. 
Indarno  Fox  dimostrava  che  "  le  opinioni  diventano  pericolose 
per  uno  Stato,  allorché  la  persecuzione  obbliga  i  suoi  abitanti 
a  conmnicarsi  in  segreto  le  loro  idee  „.  Nuove  sospensioni  del- 

(1)  Atti  XXXIIT  Giorfirio  III,  e.  54  e  67. 

(2)  Atti  XXXVI  Gior^rio  JIJ,  e.  7  e  8. 
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Vhaheas  corpus  ad  e  la  l^ge  restrittiva  del  1799  U)  gittarono 
per  molti  anni  un  fitto  velo  su  questa,  come  sulle  altre  libertà 
inglesi.  Il  che  non  impedì  che  le  società  segrete  continuassero 
e  si  rinnovassero  i  disordini,  specie  nel  1819,  quando  si  vota- 
rono i  "*  sei  atti  „,  uno  dei  quali  riduceva  il  diritto  di  asso- 
ciazione, come  quello  di  riunione,  ad  una  vana  parvenza,  met- 
tendolo in  assoluta  balìa  della  polizia  (2).  Dopo  cinque  anni, 
però,  queste  severità  perdettero  ogni  vigore,  e  si  formò  quasi 
subito  in  Irlanda  la  vasta  "  associazione  cattolica  „,  che  ab- 
bracciava tutto  intero  il  paese,  ed  estese  la  sua  influenza  al 
punto  da  formare  quasi  un  Parlamento  nazionale.  Allora  fu 
sciolta  con  una  legge  del  1825  (3),  ma  subito  risorse  sotto  altra 
forma,  con  intenti  d'educazione  e  di  carità,  e  spirata  la  validità 
della  legge,  fatta  per  tre  anni,  si  ricostituì  tutta  intera  e  con 
tale  una  potenza,  che  nel  1829  raggiunse  pienamente  l'intento, 
con  remaucipazione  dei  cattolici  <^).  Con  questa  non  cessarono 
i  disordini  provocati  dalle  associazioni,  ma  vennero  meno  i  di- 
vieti, e  le  pubbliche  manifestazioni  ebbero  un  enorme  sviluppo, 
colle  associazioni  per  la  riforma  elettorale,  per  abolire  la 
schiavitù,  per  abrogare  le  leggi  sui  cereali  e  specialmente  colle 
moderne  associazioni  elettorali  ed  operaie.  Le  naturali  ten- 
denze del  popolo  inglese,  le  sue  esperienze,  la  coscienza  diffusa 
della  grande  potenza  di  questo  strumento  contribuirono  allo 
sviluppo  delle  associazioni,  le  quali  hanno  oggi  organizzazioni 
vaste  e  complete,  con  elezioni,  con  rappresentanti,  con  assem- 
blee, che  foggiano  specialmente  le  tre  grandi  associazioni  po- 
litiche ad  altrettanti  Stati  (^). 

La  legislazione  inglese  sul  diritto  d'associazione  si  può  con- 
siderare come  una  delle  più  liberali,  ad  onta  di  restrizioni 
temporanee  della  maggiore  severità,  e  sebbene  qualcuna  di 
queste  duri  ancora  dimenticata  nel  vasto  arsenale  degli  Sta- 
tuti. Questa  legislazione  non  si  occupa  delle  associazioni,  sal- 
voche  per  vietare  quelle  i  cui  membri  si  mantengano  occulti 
o  sieno  tra  loro  legati  da  giuramento  ;  in  tutto  il  resto,  esse 
hanno  i  diritti  medesimi  degli  individui.  II  Governo  mantiene 


(1)  Atti  XXXIX  Giorgio  TU,  e.  79,  81  ed  altri. 

(2)  Atti  IX  Giorgio  JIJ,  e.  1. 

(3)  Atti  VI  Giorgio  IV,  e.  4;    Kiiskixk  May,  op.  cit.,  voi.   U!,  pp.  .868-375;    Fkr- 
RAH.1Ù  A.,  op.  cit.,  p.  120. 

(4)  WoKMS,  op.  cit,  eli.  vili  ;  Kkskixe  May,  op.  cit.,  Ili,  p.  375. 

(5)  Jephson  H.,  The  Plattfornif  its  rìse  and  progress,  2  voi.,  London,  1892. 
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anche  sulle  associazioni  una  suprema  vigilanza,  ed  interviene, 
sotto  la  propria  responsabilità  innanzi  al  Parlamento,  quan- 
tunque volte  ha  motivo  di  ritenere  che  ne  possa  derivare  un 
pericolo  per  lo  Stato.  Lo  scioglimento  di  un'associazione  non 
può  farsi  altrimenti  che  per  legge,  e  lo  dichiarò  esplicitamente 
alla  Camera  dei  Comuni,  TU  giugno  1877,  Vattorney  general, 
quando  Ton.  G.  Bowj^er  da  un  lato  e  dall'altro  l'on.  Giuseppe 
Chamberlain  gli  chiesero  che  cosa  intendesse  di  fare  il  Go- 
verno di  fronte  alle  due  grandi  federazioni  delle  associazioni 
liberali  e  delle  associazioni  conservatrici.  E  gli  scrittori  difen- 
dono questa  ampia  liberta,  grazie  alla  quale  l'Inghilterra  coglie 
il  frutto  della  maggiore  e  più  efficace  attività  politica  di  cit- 
tadini che  siasi  mai  vista  in  un  libero  Stato  ^^h 

8.  Le  associazioni  in  Francia,  —  Ben  diverso  fu  l'anda- 
mento di  questa  lil)erta  in  Francia  ed  in  Germania,  perchè  mag- 
giori furono  i  rigori  della  legge  e  le  esagerazioni  della  licenza. 
Vero  e  che  prima  del  1789  le  associazioni  politiche  erano  state 
combattute  dalla  monarchia,  come  un  pericolo  per  l'ordine 
pubblico,  e  molte  ordinanze  si  potrebbero  citare  contro  di  esse, 
come  contro  le  pubbliche  riunioni  (2).  Scoppiata  la  rivoluzione, 
le  associazioni  si  svilupparono  prima  che  la  legge  ne  ricono- 
scesse la  libertà.  La  dichiarazione  dell'ottantanove  non  ne  fece 
parola,  pur  ammettendola,  in  quanto  che  le  associazioni,  non 
essendo  dalla  legge  vietate,  dovevansi  ritenere  come  lecite:  in- 
fatti vennero  implicitamente  riconosciute  dalla  legge  del  H 
dicembre  1789  sulla  costituzione  dei  Municipii  (^).  Le  leggi 
successive  sancirono  notevoli  restrizioni,  vietando  la  corrispon- 
denza dei  diibs  e  delle  associazioni  coi  corpi  d'esercito,  l'affis- 
sione delle  loro  deliberazioni,  e  persino  l'organizzazione  di  asso- 
ciazioni e  di  clìibs  senza  una  preventiva  dichiarazione  (^\  A  queste 
leggi  ed  a  quelle  del  16  e  24  agosto  1790  si  riferiva  la  costi- 
tuzione del  3  settembre  1791,  guarentendo  ai  cittadini  ^  il 
diritto,  naturale  o  civile  di  riunirsi  pacificamente  e  senz'armi, 
conforme  alle  leggi  di  polizia  ,,,  ma  nulla  più  ^^K 


(1)  KusKiNE  Mav,  op.  cit.,  voi.  Il,  III,  eh.  IX,  X,  XIII,  XVI;  Dhkv,  The  ìair  of 
thf  Constitution,  lect.  VII,  3,  Araxuio  Kuiz,  op.  cit.,  p.  923. 

(2j  Si  vociano  special mentf  le  onlinauzc  del  25  novembre  1481,  10  settembre 
1567,  27  maggio  1610.  10  ilicembre  1666,  14  maggio  e  18  luglio  1724,  in  Chau- 
vEA!    et  Hkue,  voi.  Ili,  n.  1154. 

{iì)  Dvclaration  tee,  art.  5;  legge  li  die.  1789,  articolo  62. 

(4)  Legge  19,  20  settembre  1790;  18,22  maggio  1791;  19,22  higlio  1791. 

(5)  F.  Hklie,  Les  constitntions  de  in  Frutice,  pp.  181,  270,  271. 
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Nella  seconda  metà  del  1790  si  ricostituiscono  dovunque  le 
"  Società  degli  amici  della  costituzione  „,  e  sull'esempio  del 
club  dei  Giacobini  di  Parigi,  pretendono  di  esercitare  un'in- 
fluenza sulla  cosa  pubblica.  In  ogni  cittày  in  ogni  villano,  nasce 
un  club  di  patriotti,  e  quasi  tutte  le  sere  si  raduna^  discute,  le- 
gifera, si  impone  alle  autorità.  È  un  organo  nuovo,  spontaneo, 
una  specie  di  pianta  parassita,  la  quale,  presso  agli  organi  le- 
gali, a  loro  spese,  si  sviluppa  sul  corpo  sociale.  Insensibilmente 
s'ingrossa,  trae  a  se  la  sostanza  degli  altri,  la  adopera  ai  proprii 
fini,  si  sostituisce  ad  essi,  agisce  da  sé,  nel  proprio  interesse, 
e  nulla  può  resistere  alle  sue  invadenti  pretese  ^^l  Le  asso- 
ciazioni, i  clubs,  diventano  allora  in  Francia  un  vero  Stato  nello 
Stato,  e  poiché  pretendono  di  dominare  la  legale  rappresen- 
tanza del  popolo,  riescono  i  più  poderosi  stromenti  d'anarchia. 
Naturale  che  la  legge  del  30  settembre  (9  ottobre)  1791  vie- 
tasse che  associazioni  e  clubs  impedissero  in  questa  maniera 
l'esecuzione  di  atti  delle  legittime  autorità,  facessero  petizioni 
in  nome  collettivo,  formassero  deputazioni,  mandassero  indi- 
rizzi, assistessero  collettivamente  alle  pubbliche  cerimonie,  ed 
in  genere  compissero  un  atto  qualsiasi,  dal  quale  apparissero 
come  corpi  od  enti  politici.  Pellegrino  Rossi  chiama  questa 
un'epoca  di  libertà,  ma  I.  Taine  ha  dimostrato,  che  era 
libertà  di  pochi  a  danno  dei  molti,  eia  storia  ci  ammonisce, 
che  coteste  esagerazioni  della  libertà  d'associazione  in  Francia 
contribuirono  più  d'ogni  altra  cosa  a  metterla  in  sospetto  di 
tutti  gli  amici  dell'ordine,  in  ogni  più  libero  Stato  d'Europa. 

Il  25  luglio  179)}  la  Convenzione,  cancellando  ogni  divieto, 
comminava  gravi  pene  a  tutti  coloro,  che  avessero  impedito 
alle  associazioni  di  riunirsi  o  tentato  di  scioglierle ,  dando  ad 
esse  facoltà  di  deliberare  su  tutti  gli  argomenti  attinenti 
alla  vita  pubblica.  L' anarchia  che  ne  seguì  condusse  ben 
presto  ai  più  rigorosi  divieti;  prima  furono  proibiti  i  cluLs- 
femminili  sotto  qualsiasi  denominazione,  poi  si  impose  alle 
società  popolari  di  tenere  le  loro  sedute  in  pubblico,  e  con 
legge  del  16  ottobre  1794:  si  vietarono,  come  pericolose, 
sovversive  e  contrarie  all'unità  della  Repubblica,  tutte  le 
affiliazioni,  aggregazioni,  corrispondenze  collettive  fra  società 
od  associazioni  dì  qualsiasi  specie,  e  si  impose  a  tutte  le  società 
di  ])resentare  alla  pubblica  autorità  l'elenco  dei  socii,  con  ogni 
desiderabile  indicazione.  La  costituzione  del  22  agosto   1795 

(1)  Taixk,  Oriyìnes,  ecc.,  voi.  I,  pp.  272,  273. 
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pare  incerta  tra  il  desiderio  di  accrescere  questi  rigori  e  Taf- 
fermazione  della  libertà  di  associazione,  ma  Tindoraani  della 
sua  promulgazione  un  decreto  della  Convenzione  scioglieva  tutte 
le  società  popolari,  elubs  ed  associazioni  di  qualsiasi  nome,  chiu- 
dendo le  sale,  dove  si  riunivano,  sequestrandone  carte  e  regi- 
stri ^i\  Seguirono  altreleggi,  nelle  quali,  sotto  pretesto  di  cospi- 
razioni regie  o  con  altri  anche  più  vaghi,  la  libertà  d'associazione 
era  ridotta  sostanzialmente  ad  un  nome  vano,  ed  il  Governo 
consentiva  quelle  sole  società  che  la  pensavano  a  suo  modo  (2). 
La  costituzione  del  5  fruttidoro,  anno  III,  aveva  persino  confusi 
il  diritto  d'associaziime  e  il  diritto  di  riunione;  quella  del  22 
frimaio  anno  Vili  tacque  d'entrambi  e  gli  articoli  291  a  294 
del  Codice  penale,  senza  far  scomparire  quella  confusione,  sot- 
toposero alla  preventiva  autorizzazione  del  Governo  tutte  le 
associazioni  di  più  che  20  persone,  e  comminarono  severe  pene 
anche  a  chiunque,  senza  il  permesso  deirautorità  comunale, 
accordasse  o  consentisse  Tuso  della  sua  casa  per  l'adunanza  dei 
membri  di  un'associazione  anche  autorizzata.  Questi  rigori  si 
comprendono  solo  pensando  alla  licenza  dei  Giacobini,  al  Ter- 
rore, ai  pericoli  della  Repubblica,  al  prorompere  furioso  delle 
società  segrete  che  prepararono   l'Impero. 

La  carta  del  18 I-i  tacque  di  cot-esto  diritto,  ma  ben  parlò 
coi  suoi  divieti,  anche  delle  associazioni  fra  studenti,  la  polizia, 
che  non  seppe  impedire  le  società  segrete  ^^\  Dopo  la  rivolu- 
zione del  1830,  le  associazioni  di  nuovo  si  riordinarono,  e  per 
isfuggire  ai  rigori  del  Codice  penale  si  divisero  in  gruppi  di 
meno  che  venti  congregati,  confederati  tra  loro  in  tutta  la 
Francia.  La  legge  del  10  aprile  1834  estese  allora  le  disposi- 
zioni del  Codice  penale  anclie  alle  associazioni  di  tre  o  più 
membri;  così,  fra  le  incertezze  della  giurisprudenza,  comincia- 
rono le  persecuzioni  che  da  un  lato  ridussero  ad  una  vana  parola 
la  libertà  di  associazione,  dall'altro  con  i  banclietti  e  le  società 
segrete,  prepararono  la  rivoluzione  del  1S4S  (^\  Mal  si  crede- 
rebbe che  con  questa  fossero  finiti  i  rigori,  come  non  finirono 
le  licenze,  che  anzi  continuò  più  fiera  che  mai  la  lotta  tra  le 
esagerazioni  della  piazza  ed  i  rigori  della  polizia.  La  legge  del 
1  9  giugno  lS-t9  autorizzò  il  (Joverno  a  sospendere  per  un  anno. 


(1)  F.  Hklik,  op.  cit ,  pp.  498,  494. 

(2)  DtMToti  del  7  termidoro  e  del  5  fruttidoro,  anno  V. 

(8)  Onlinanza  did  "»  lu;»lio  18*20  sulle  Facoltà  di  diritto  v  di  medicina. 
(4)  Dam.uz,  "  liépertoire  ,,  alla  voce  Asttociations  illicites,  §  13  e  seg. 

52.     ».  S   r.  —  2-  Sene  —  Buokulti.  Ihr.  Cottit.,  VII.  Parte  li. 
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e  poi  per  altri  ancora,  tutti  "  i  clubs  e  le  riunioni  che  potes- 
sero compromettere  la  tranquillità  pubblica  „. 

Col  secondo  Impero  si  ebbe  di  nuovo  Tarbitrio  della  polizia, 
e  furono  colpite  persino  le  società  di  mutuo  soccorso.  Il  decreto 
del  20  marzo  1852  si  riassume  nel  divieto  assoluto  dei  clubii  r 
di  tutte  specie  di  associazioni  politiche  segrete  o  pur  no  ;  nella 
libertà  di  tutte  le  altre  associazioni  di  meno  di  20  congregati, 
salva  la  legislazione  speciale  relativa  alle  società  di  mutuo  soc- 
corso, alle  corporazioni  religiose  e  ad  altri  casi  speciali  ;  nella 
necessità  della  preventiva  autorizzazione  per  qualsiasi  associa- 
zione di  più  che  20  membri  per  qualunque  scopo,  anche  eletto- 
rale (1^  Le  associazioni  non  si  potevano  formare  che  col  consenso 
del  Governo,  che  esercitava  su  di  esse  la  più  assidua  e  rigorosa 
vigilanza  (2),  ed  anche  quando  l'Impero  volle  darsi  una  vernice 
liberale,  furono  consentite  con  infinite  riserve  e  con  limiti 
appena  credibili,  intomo  a  quello  che  si  dovesse  intendere  per 
materia  politica  ('^). 

La  terza  Repubblica  aveva  troppo  vive  davanti  al  pensiero 
le  esagerazioni  della  Comune  e  le  solite  violenze  dei  clubs  che 
l'avevano  disonorata,  per  consentire  una  qualsiasi  libertà  di 
riunione  e  d'associazione,  od  applicare  in  modo  meno  rigoroso 
le  leggi  esistenti.  *•  In  nessuna  epoca  della  nostra  storia,  da  ot- 
tant'anni  —  fu  scritto  neirinchiesta  sulla  insuri'ezione  del  187  1. 
—  abbiamo  potuto  tollerare  la  libertà  dei  clubs  y  che  sono 
diventati  sempre  e  subito  centri  d'azione  pericolosa  per  l'ordine 
sociale.  Pare  che  il  temperamento  della  nostra  nazione  non 
possa  sopportare  ciò  che  conviene  alla  flemma  britannica  e  ame- 
ricana ^.  Ben  si  cercò  più  volte  di  legiferare  sul  diritto  d'as- 
sociazione, ed  anche  da  ultimo,  con  grande  preparazione  di 
indagini  e  di  studi  W,  ma  il  successo  non  si  potè  mai  raggiun- 
gere per  la  paura  delle  associazioni  politiche,  per  la  confusione 
delle  congregazioni  religiose  colle  semplici  associazioni,  per  i 


(1)  Paria,  7  dee.  1808  et  e.  e.  Chambre  crim.  11  févr.  1865.  Procès  des  treize  ;  4 
t'évr.  1865,  Barthélemy  et  autres. 

(2)  DrcRoy  Th.,  Cours  de  droit  administr.,  Ili,  p.  519. 

(3)  Decreto  25  marzo  1852,  legge  6  giugno  1848;  F.  Hklik,  op.  cit.,  pp.  1311-1312. 

(4)  Bertaum>,  Projct  de  loi  sur  les  asaociatìnns ,  1872;  Difaure,  id.  id, ,  1880; 
Waldf.ok-Uoussrau,  id.  id.,  1883;  Ditchatel,  id.  irf.,  1886  ;  Floquet,  id,  id.,  1888; 
GoBLKT  11.,  id.  id.,  8énat,  106,  11  nov.  1891,  e  vedi  la  relazione  del  medesimo  an- 
nessa al  procei^so  vi^rbalo  della  Camera  dei  Deputati,  n.  1598  del  9  novembre 
1895;  F.\TLLiKKEs-CossTAN.s,  ProJct  de  loi  sur  laliherté  d' asMocint ion,  ^nneBSO  al  prò- 
cosso  verbali'  della    Camera  dei  Deputati,  n.    1880,   del  16    gennaio  1897.    —    11 
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vani  tentativi  intesi  a  risolvere  nel  medesimo  tempo  le  deli- 
cate questioni  relative  alla  personalità  civile  ^^\ 

11  diritto  (l'associazione  continua  dunque  ad  essere  retto  in 
Francia  dagli  articoli  291  a  29+  del  Codice  penale,  e  dalla  legge 
del  P  agosto  1S34:.  Le  associazioni  si  dividono  in  due  cate- 
gorie soggette,  ad  un  diverso  regime  secondo  gli  associati  supe- 
rano o  no  il  numero  di  20.  Nel  secondo  caso  l'articolo  291 
del  Codice  penale,  consacra  la  libertà  di  associazione,  salva 
ripotesi,  preveduta  dalla  legge  del  1834,  del  frazionamento  di 
un'associazione  di  oltre  venti  persone  in  gruppi  meno  numerosi  ; 
nel  primo  caso,  come  nell'ipotesi  del  frazionamento,  l'associa- 
zione non  si  può  costituire  senza  l'autorizzazione  preventiva 
del  Governo,  che  ne  approva  gli  statuti  e  ne  regola  le  con- 
dizioni. Chi  accorda  l'uso  di  una  casa  o  locale  ad  una  as- 
sociazione anche  lecita,  deve  ottenere  il  permesso  che  essa 
vi  si  riunisca.  Queste  disposizioni  severe  si  applicano  anche  alle 
società  di  beneficenza  ed  alle  società  che  hanno  per  scopo 
l'istruzione:  con  grandi  difficoltà  ne  furono  eccettuate  le  as- 
sociazioni per  r  insegnamento  superiore  ^2)  ;  vero  è  che  non 
sono  mancati  esempi  di  tolleranza  da  parte  dell'autorità,  ma 
la  giurisprudenza  non  li  reputò  mai  sufficienti  a  creare  un 
qualsiasi  diritto.  La  legge  del  14  marzo  1872  suW Associati on 
iìitennitionale  dvs  travailleurs,  ritiene  che  il  solo  fatto  dell'esi- 
stenza dell'"  Internazionale  „  costituisce  un  attentato  contro  la 
pace  pubblica.  Anche  in  Francia  la  legislazione  sulle  associazioni 
di  capitali,  che  si  propongono  di  procurare  un  beneficio  ai  loro 
associati  coli'  impiego  dei  capitali  e  del  lavoro  nelle  imprese 
civili,  industriali  e  commerciali,  è  materia  di  diritto  privato.  Una 
sola  eccezione  fu  ammessa  per  i  sindacati  professionali  di  pa- 
droni e  di  operai,  regolati  dalla  legge  del  21  marzo  1884,  che 
conferisce  loro  maggiore  libertà  ed  una  certa  personalità  civile. 


iioverno  sottopose  nel  1895  un  progetto  di  lei?^c  sulle  associazioni  al  Consiglio 
di  Stato,  e  gli  studi  relativi  porsero  occasione  ad  un  volume  di  J.  Clos.  B.  Worms, 
GRf'SEiiArN,  PKaciiAUD,  Hannotin,  G.  Caukn  :  Sèrie  dVtudes  sur  le  droit  d* associ ation 
dans  ies  iègislations  étrungères,  Paris,  1899. 

(1)  Indipendentemente  dalle  leggi  che  regolano  le  società  commerciali,  il  diritto 
d'associazione  venne  modificato  dalle  leggi  del  21  giugno  1865  e  del  15  dicembre 
18t<8  sulle  associazioni  sindacali;  dulie  leggi  del  12  luglio  1875  e  18  mar/.o  1880 
suir  inseguii  mento  superiore;  e  dalla  legge  del  21  mar/o  1889  sui  sindacati  pro- 
fessionali. 

(2)  Circolare  del  16  ottobre  1861;  Chambre  crini.,  7  févr.  1868,  Bance  et  autres 
€  legge  12  luglio  1875,  art.  10;  Dimroy,  op.  cit..  ITI,  p.  530. 
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ed  anche  questa  limitata  esperienza  d'una  più  liberale  dot- 
trina non  fu  scevra  di  inconvenienti  e  d'abusi,  anzi  v'ha  chi 
la  considera  come  la  precipua  cagione  del  progresso  delle  dot- 
trine socialiste  in  Francia. 

La  Francia  presenta,  adunque,  in  materia  di  diritto  di  asso- 
ciazione uno  spettacolo  molto  diverso  dall'Inghilterra.  Qui  i 
rigori  delle  leggi  furono  l'eccezione;  giammai  si  ebbero  arbitrii 
di  polizia  verso  le  associazioni,  ed  anche  le  più  pericolose 
furono  sciolte  col  magistero  della  legge.  Le  associazioni  poli- 
tiche, non  che  temute  o  vietate,  sono  considerate  come  una 
grande  forza  di  Governo,  un  elemento  prezioso  di  educazione 
politica,  un  organo  poderoso  della  pubblica  opinione.  In  Francia 
le  associazioni,  circoli,  rluhs,  appena  lecite,  diventano  tumul- 
tuarie, invadenti,  pericolose,  si  sovrappongono  ai  poteri  legali, 
parlano  in  nome  del  popolo,  credono  di  poterne  esercitare  la 
sovranità.  Quindi  l'accordo  tra  le  leggi  dell'Impero  e  quelle 
della  Repubblica,  che  non  solo  mantengono,  ma  aggravano  le 
disposizioni  del  Codice  penale  ed  altre  ne  aggiungono  e  non 
paghe  ancora,  commettono,  si  può  dire,  il  diritto  di  associazione 
all'arbitrio  della  polizia.  Ma  è  vero  sempre  quello  che  Guizot 
diceva  a  proposito  della  legge  del  1834:  "  ogni  volta  che  i 
repubblicani  s'impadronirono...  del  diritto  di  associazione,  di- 
ventò il  tale  un  soggetto  di  spavento  e  di  disgusto,  che  in  breve 
tempo  paese  se  ne  indignò,  si  sollevò,  e  la  libertà  morì  soffo- 
cata dai  suoi  adoratori  „. 

Per  questi  motivi  nessun  scrittore  liberale,  nessun  uomo  di 
Stato  osa  più  difendere  quella  libertà  pressoché  completa  di 
associazione,  che  è  tanta  parte  della  vita  pubblica,  non  solo  in 
Inghilterra  ed  agli  Stati  Leniti,  ma  in  altri  Stati  d'Europa. 

i.  Il  diritto  d'associazione  nel  Belgio,  velia  Svizzera  e  agli 
Stati  Uniti.  —  Il  diritto  d'associazione  è  cos'i  francamente  rico- 
nosciuto nel  Belgio,  che  neppure  la  Svizzera  può  essere  para- 
gonata ad  uno  Stato,  il  quale,  in  questa  materia,  più  ancora  che 
in  altre,  merita  il  nome  di  **  piccola  Inghilterra  „.  Alla  stessa 
maniera  che  in  Francia  i  liberali  haimo  combattuto  l'esten- 
sione della  libertìi  d'associazione,  sovratutto  per  contrastare  le 
associazioni  della  Chiesa  cattolica,  nel  Belgio  fu  proclamata 
in  tutta  la  sua  pienezza  i)er  favorirle.  E  poiché  le  severe  dispo- 
sizioni del  Codice  penale  francese  erano  state  aggravate  dal  Go- 
verno olandese,  prima  ancora  di  proclamare  la  costituzione,  il 
Governo  provvisorio,  col  decreto  del  16  ottolire  1830,  sanciva 
la  più  ampia  e  completa  libertà  di  associazione  che  in  alcuno 
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Stato  si  fosse  mai  promulgata  (i).  L'articolo  20  della  costitu- 
zione riconobbe  questa  libertà,  aggiungendo,  che  "  non  potrebbe 
giammai  esser  soggetta  ad  alcuna  misura  preventiva  „ ,  e  frat- 
tanto restarono  intatte  le  disposizioni  vigenti  relativamente 
alla  capacita  giuridica  delle  associazioni  e  specialmente  alla 
loro  personalità  civile  ®,  Ma  il  partito  cattolico  seppe  delu- 
derle tutte,  *"  accordando  la  legge  umana  colla  divina  istitu- 
zione delle  fraterie  „,  mentre  i  liberali  chiesero  indarno  freni 
allo  stesso  diritto  d'associazione,  per  impedire  il  ripullulare 
delle  confraternite.  E  sebbene  questa  giurisprudenza  fosse 
più  tardi  abbandonata,  si  reputò  persino,  che  la  costituzione 
avesse  abrogato  l'articolo  37  del  Codice  di  commercio  in  quanto 
faceva  dipendere  l'esistenza  della  Società  anonima  dall'auto- 
rizzazione governativa.  Alla  stessa  maniera  non  vennero  mai 
limitate  le  coalizioni,  e  si  è  ritenuto  che  i  tribunali  potessero 
condannare  i  membri  di  una  associazione  per  reati  commessi 
da  questi,  non  pronunciare  lo  scioglimento  dell'associazione 
medesima.  Ne  alcuno  oserebbe,  affermare  che  di  questa  libertà 
il  Belgio  abbia  avuto  a  dolersi,  o  possa  ad  essa  attribuire  le 
crisi  felicemente  superate. 

Non  senza  qualche  sorpresa  si  trovano  maggiori  restrizioni 
alla  libertà  di  associazione  nel  diritto  pubblico  svizzero.  L'arti- 
colo 56  della  vigente  costituzione  federale,  conservando  le 
disposizioni  della  precedente,  riconosce  che  "^  i  cittadini  hanno 
il  diritto  di  formare  associazioni,  purché  non  vi  sia  nello  scopo 
di  questi  o  nei  mezzi  che  impiegano  nulla  di  illecito  o  di  peri- 
coloso allo  Stato.  Le  leggi  dei  cantoni  stabiliscono  le  misure 
necessarie  per  la  repressione  degli  abusi  „.  G.  Blumer,  che  fu 
anche  presidente  del  tribunale  federale,  afferma  che  la  costi- 
tuzione federale  intende  evidentemente  a  porre  grandi  limiti 
alle  associazioni,  escludendo  alla  prima  tutte  quelle  che  pre- 


Ci)  Ecco  il  testo  di  questo  decreto,  che  non  ha  esempio  nella  leg^islazione  :  '  Il 
Governo  provvisorio  —  considerando  che  i  limiti  alla  libertà  d'associazione  sono 
infrazioni  al  Riicro  diritto  della  libertà  individuale  e  politica  —  decreta:  1.  È 
permesso  ai  cittadini  di  associarsi,  come  desiderano,  per  un  fine  politico,  reli- 
ffioso,  filosofico,  letterario,  industriale  o  commerciale.  —  2.  La  legge  potrà  col- 
pire soltanto  gii  alti  colpevoli  dell' associazione  o  degli  associati,  e  giammai  il 
diritto  (l'associaziono.  —  »3.  Le  associazioni  non  potranno  mai  pretendere  alcun 
privilegio.  4.  Sono  iibrogiate  tutte  le  leggi  speciali  e  gli  articoli  dei  codici  che 
menomano  la  libertà  d'associarsi  „. 

(2)  Circolare  del  Ministro  dell'Interno  del  IG  aprile  1881  nella  "*  Pasinomie  6.  „ 
voi.  1,  p.  335. 
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sentano  qualche  pericolo,  e  che  l'esperienza  ha  dimostrato  agli 
Svizzeri  come  possano  facilmente  riuscire  ad  abbattere  i  Go- 
verni e  mutare  le  costituzioni.  Nessuna  meraviglia  se  poche 
costituzioni  garantiscono  esplicitamente  la  libertà  d'associa- 
zione ^^\  mentre  altre  prescrivono  che  le  associazioni  perma- 
nenti indichino  il  loro  scopo  e  comunichino  all'autorità  i  loro 
statuti,  o  sanciscono  speciali  restrizioni.  Agli  scrittori  poli- 
tici non  mancano  argomenti  per  giustificare  queste  restrizioni, 
tratte  dalle  storie  loro,  e  già  A.  E.  Cherbuliez  dimostrava 
che  la  Svizzera  non  può  paragonarsi  airinghilterra  e  il  peri- 
colo delle  associazioni  vi  b  molto  più  grande  ^2).  Nondimeno 
è  necessario  constatare,  che  la  legislazione  svizzera,  per  quanto 
non  scevra  di  rigori,  viene  applicata  con  uno  largo  spirito  di 
libertà,  ed  è  raro  il  caso  di  vere  persecuzioni  contro  le  asso- 
ciazioni, come  si  ebbero  a  Ginevra  per  le  religiose  e  in  qualche 
cantone  i)er  le  prime  manifestazioni  del  socialismo.  La  grande 
educazione  politica  dei  cittadini  tempera  i  rigori  delle  leggi  e 
rende  poco  meno  che  ignoti  gli  arbitrii  della  polizia. 

Massimo  è  invece  lo  sviluppo  del  diritto  d'associazione  e 
quasi  senza  limiti  questa  libertà  negli  Stati  Uniti  dell'  Ame- 
rica settentrionale.  Veramente  la  costituzione  ed  i  suoi  emen- 
damenti non  ne  parlano,  o  la  confondono  con  quella  di  riu- 
nione, e  generalmente  neppure  se  ne  occupano  le  costituzioni 
dei  singoli  Stati.  Tutte  le  manifestazioni  della  libertà  d'as- 
sociazione soggiacciono  al  diritto  comune,  mentre  si  riconosce 
che  "  dopo  la  libertà  di  agire  da  solo,  la  più  essenziale  per 
l'uomo  è  quella  di  agire  coi  proprii  simili,  associando  ai  suoi 
i  loro  sforzi  „.  In  nessun  altro  paese  l'associazione  ha  acqui- 
stata una  più  completa  espressione  legale,  con  la  forma  del- 
Vincorpoìxition ,  che  le  dà  la  personalità  civile  ed  i  mezzi  di 
amministrarsi  liberamente,  e  persino,  in  certi  casi,  privilegi 
come  quello  di  esigere  imposte  speciali.  Una  volta,  secondo  i 
principi  della  Commou  law,  ogni  corporazione  richiedeva  un 
atto  dell'autorità  sovrana,  e  questo  determinava  di  caso  in 
caso  le  condizioni  della  sua  esistenza.  Il  Massachusetts,  e  dietro 
al  di  lui  esempio  la  maggior  parte  degli  Stati  hanno  abban- 
donato questo  sistema,  adottando  certe  norme  e  formolo,  se- 
condo le  quali  qualunque  associazione  può  essere  "  incorpo- 


(1)  Cost.  diVaud  del  1"  uiar/,o  1885;  Id.  di  Basilea  città  dal  10  ma^io  187r>; 
Legge  del  16  febbraio  1876  per  il  Cantone  di  Neuchfttel. 

(2)  La  democrazia  nella  Svizzera,  cap.  XVll. 
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rata  „,  cioè  acquistare  la  personalità  civile.  Nel  Vermont  basta 
la  compilazione  dello  statuto  perchè  esista  una  associazione 
religiosa,  nel  New  Hampshire  si  richiede  che  sia  pubblicato,  e 
in  generale  ben  poco  di  più.  Anche  una  semplice  associazione 
può  raccogliere  in  mille  guise  i  mezzi  necessari  alla  sua  esi- 
stenza, anzi  la  protezione  che  le  Corti  di  equità  accordano  ai 
trusts  che  hanno  intenti  religiosi,  educativi  o  di  beneficenza 
si  considera  in  taluni  Stati  come  più  favorevole  deirincorpo- 
razione,  mentre  non  mancano  esempi  di  Stati  (Virginia  occid., 
Nevada,  Arkansas  e  Carolina  del  Nord)  che  Tincorporazione 
rifiutano  alle  società  religiose.  La  legge  della  Luigiana  del  6 
luglio  1882  ammette  le  associazioni  politiche  come  le  altre, 
e  la  legge  del  12  maggio  1875  per  lo  Stato  di  Nuova  York 
vieta  solo  le  associazioni  che  si  propongono  uno  scopo  con- 
trario alle  leggi  dello  Stato. 

Così  si  sviluppò  quella  forza  di  cui  già  A.  De  Tocqueville 
segnalava  l'immensa  efficacia.  "*  Gli  Americani  si  associano 
per  dare  feste,  fondare  seminarii,  costruire  alberghi,  edificare 
chiese,  diffondere  libri,  mandare  missionari  agli  antipodi.  Essi 
fondano  in  questo  modo  ospedali,  prigioni,  scuole;  si  tratti  di 
mettere  in  luce  una  verità,  di  sviluppare  un  sentimento  con 
l'appoggio  di  un  grande  esempio,  essi  si  associano.  Dovunque, 
alla  testa  di  una  grande  impresa,  voi  trovate  in  Francia  il 
Governo  ed  in  Inghilterra  un  gran  signore,  siete  certi  di  tro- 
vare agli  Stati  Uniti  una  associazione.  Gli  Inglesi  eseguiscono 
spesso  grandi  cose,  gli  Americani  si  associano  anche  per  una 
piccola  intrapresa  ;  i  primi  considerano  Tassociazione  come  un 
mezzo  d'azione,  i  secondi  vi  scorgono  l'unico  modo  di  eserci- 
tare la  loro  attività  „  ^^\  G.  Bryce  ha  descritto  la  potenza 
che  esse  hanno  raggiunto  nella  società  contemporanea  ^2).  ^  In 
nessuna  cosa  il  senso  pratico  del  popolo  rifulge  meglio  che 
nella  prontezza  ond'è  messa  in  pratica  l'idea  di  una  organiz- 
zazione a  scopo  comune,  nella  disciplina  istintiva  per  cui  ognuno 
sta  al  suo  posto,  nel  pratico  giro  degli  affari  che  regola  le 
discussioni  „.  Vi  sono  associazioni  formate  per  far  sorgere  e 
diffondere  un'opinione,  o  per  un  fine  morale,  come  la  tempe- 
ranza; esse  sorgono  e  si  diffondono  nel  paese,  formando  un'or- 
ganizzazione politica,  che  esercita  la  sua  influenza  in  tutte  le 
lotte  elettorali.  Associazioni  politiche  si  fondano  nelle  città, 


(1)  La  democrazia  in  America,  trad.  it.,  voi.  I,  parte  I,  p.  188  e  seg. 

(2)  American  Commonweaithf  3*  ed.,  London^  1899,  parte  IV,  eh.  LXXIX. 
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per  combattere  le  mene  dei  politicanti,  nell'interesse  della  ri- 
forma municipale,  e  formano  comitati  nelle  città  e  nelle  cam- 
pagne, i  quali  lavorano  finche  dura  la  lotta,  e  poi  sì  sciolgono. 
Queste  associazioni  dopo  aver  trovato  facilmente  il  denaro  e  gli 
altri  mezzi  necessarii  alla  più  attiva  propaganda,  suscitano  l'at- 
tenzione, eccitano  la  discussione,  formulano  o  affermano  prin- 
cipii,  mettono  innanzi  progetti,  incoraggiano  o  stimolano  i  loro 
membri,  determinano  queir  attiva  propaganda  che  conduce 
quasi  sempre  al  successo.  Anche  tì.  Lieber  ha  potuto,  di  con- 
seguenza, affermare  che,  tolto  all'America  il  grande  fattore  di 
progresso  e  di  efficace  attività  che  le  deriva  dalle  associazioni, 
essa  cesserebbe  di  essere  il  popolo  fiducioso  in  se  medesimo, 
energico  e  attivo,  che  è  segnato  alla  nostra  ammirazione  (^).  Così 
le  associazioni  hanno  agli  Stati  Uniti  uno  sviluppo  pressoché 
illimitato,  sono  palesi  o  segrete,  locali  o  generali,  si  agitano, 
tanno  processioni,  tengono  comizii,  esigono  tasse,  mettono 
persino  a  prezzo  gli  uffici  pubblici  che  esse  procurano.  Gli 
abusi  non  mancano,  e  si  ebbero  associazioni  che  provocarono 
repressioni  severe,  per  l'anarchismo  apertamente  professato, 
per  le  ruberie  che  protessero,  per  essere  in  altro  modo  tra- 
scese a  delitti.  Cosi  si  invocano  norme  legislative  per  tutte 
le  associazioni  che  mirano  a  preparare  le  elezioni:  ma  in  ge- 
nerale in  nessun  altro  paese  si  può  affermare  con  maggior 
fondamento  che  la  libertà  e  fileno  a  sé  medesima,  almeno 
presso  un  popolo  educato,  pratico,  riflessivo,  aborrente  da  ogni 
violenza. 

5.  Le  associazioni  neyli  altri  Stati  cV  Europa.  —  Varia, 
manchevole,  non  scevra  di  rigori  è  la  legislazione  del  diritto 
d'associazione  negli  altri  Stati  d'Europa,  dei  quali  basteranno 
brevi  cenni.  In  Germania  le  associazioni  hanno  avuto  una  im- 
portanza maggiore  delle  riunioni,  alle  quali  non  è  molto  por- 
tato lo  spirito  calmo  e  riflessivo  del  popolo  tedesco.  Ma  seb- 
bene servissero  come  poderosi  coefficenti  dell'unità  germanica 
e  l'organismo  dello  Stato  sia  abbastanza  vigoroso  per  non  te- 
merne alcuna  minaccia,  non  furono  vedute  mai  di  buon  occhio 
dai  legislatori,  i  quali,  per  ragioni  diversissime,  tolsero  a  mo- 
dello i  rigori  della  polizia  francese.  Il  decreto  federale  del 
5  luglio  1S32  vietò  qualsiasi  associazione  politica,  confondendo 
a  bello  studio  questo  diritto  con  quello  di  riunione,  si  che 
K.  von  Mohl,  ed  altri  scrittori,  facendone  la  critica,  notano  i 

(1)  La  libertà  civile  e  l'autogoverno,  trad.  it.,  voi.  V,  capo  XII,  p.  202. 
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punti  diflPerenziali  dei  due  diritti.  Nel  1848  la  legislazione  ger- 
manica si  piega  a  qualche  maggiore  larghezza,  anzi  la  costi- 
tuzione del  1849  consacra  il  diritto  di  associazione,  vietando 
qualsiasi  provvedimento  preventivo  (§  162).  In  Baviera  la 
legge  del  2ti  febbraio  1850,  non  impone  misure  preventive, 
ma  solo  notificazioni  minute  e  frequenti,  e  dà  piena  facoltà 
al  Governo  di  sciogliere  le  associazioni  che  violano  le  leggi, 
minacciano  le  basi  sociali,  morali,  religiose  dello  Stato,  si  strin- 
gono in  lega  tra  loro  od  accennano  comunque  ad  usurpare 
poteri  pubblici.  La  legge  prussiana  dell' 11  marzo  1850  si  at- 
tiene più  ai  divieti  francesi,  e  conserva  la  deplorata  confusione 
fra  riunioni  ed  associazioni  (i).  Meno  severe  sono  le  leggi  della 
Sassonia  (22  novembre  1850),  del  Wurttemberg  (2  aprile  1848 
e  4**  giugno  1853),  e  del  Baden  (21  novembre  18G7).  La  loro 
applicazione  fu  piìi  o  meno  rigida,  a  seconda  delle  condizioni 
del  paese,  e  si  ebbe  perciò  una  giurisprudenza  della  quale  tutti 
gli  autori  lamentano  le  costanti  incertezze  (2).  Una  decisione  fe- 
derale del  Vò  luglio  1854  impose  a  tutti  i  Governi  di  prendere 
le  necessarie  disposizioni  per  avere  conoscenza  degli  scopi  di 
ciascuna  associazione,  così  nelle  origini  che  nel  corso  della  sua 
attività.  Le  associazioni  politiche,  anche  dove  sono  permesse, 
devono  sempre  esser  limitate  o  vietate,  e  ne  sono  escluse  le 
donne,  i  minorenni,  anche  studenti,  e  i  militari.  Sono  pure 
vietate  le  unioni  fra  varie  associazioni,  e  le  associazioni  di 
operai  che  hanno   intenti  socialistici  o  comunistici. 

La  costituzione  imperiale  del  Ki  aprile  1871  mette  il  di- 
ritto d'associazione  sotto  la  sorveglianza  delle  autorità  del- 
l'Impero e  lo  vuole  in  parte  soggetto  alla  loro  competenza 
legislativa.  Secondo  la  legge  del  21  ottobre  1878  sono  vie- 
tate le  associazioni,  le  cui  aspirazioni  democratiche,  socialiste 
o  comuniste,  hanno  per  oggetto  di  rovesciare  l'ordine  sociale 
o  politico  esistente.  Lo  stesso  divieto  si  applica  alle  associa- 
zioni di  simile  natura  che  possano  compromettere  l'accordo 
tra  le  varie  classi  sociali.  Le  autorità  di  polizia  hanno  la  fa- 
coltà di  vietare,  sopprimere  e  sorvegliare  qualsiasi  società  o 
assicurazione,  e  contro  di  esse  non  v'ha  che  un  ricorso  gerar- 
chico poco  meno  che  vano.  Laonde   la  stampa  e  la   scienza 


ilj  Verordnunjjf  iiber  die  Verhiitung  eines  die  gesetzliche  Freiheit  uiid  ord- 
nuiig  geiahrdeiiden  Mi^sbrauchs  des  Versaminlungs-und  Vereinigungijrechts.  Kauff- 
MANN,  op.  cit..  p.  72. 

(2)  Kaukfmank,  op.  eli.,  p.  45  e  seg. 
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invocarono  più  volte  ed  anche  si  presentarono  al  Reichstag 
disegni  di  legge  per  dare  a  questo  diritto  qualche  maggior 
garanzia  dell'arbitrio  imperiale.  Ma  le  tendenze  nel  Governo 
imperiale  furono  sempre  ostili  alle  associazioni,  ed  anche  le 
discussioni  seguite  nel  1896  al  Reichstag  non  ottennero  alcun 
risultato. 

In  Austria,  noi  troviamo,  anche  in  materia  di  associazione, 
restrizioni  che  ricordano  assai  più  l'antico  Stato  di  polizia  che 
le  istituzioni  parlamentari.  La  legge  del  15  novembre  1867,  una 
delle  poche  che  regolano  completamente  la  materia,  appare 
anche  meno  liberale  pel  vivo  contrasto  con  le  istituzioni  del- 
l'Ungheria.  Essa  consente  a  tutti  i  cittadini  di  riunirsi  in 
associazioni,  purché  ne  siano  comunicati  gli  statuti  all'auto- 
rità politica  della  Provincia  tt).  Questa,  entro  quattro  settimane, 
può  proibire  la  formazione  dell'associazione,  se,  per  lo  scopo  o 
per  l'ordinamento,  fosse  contraria  alle  leggi  o  al  diritto,  o 
pericolosa  allo  Stato:  contro  il  divieto  è  ammesso  ricorso  al 
Ministero  entro  60  giorni.  Le  associazioni  politiche  non  pos- 
sono formare  unioni  tra  loro,  creare  filiali,  mettersi  in  rela- 
zione con  altre  società,,  portare  distintivi  sociali.  Non  vi  si 
possono  ascrivere  donne,  minorenni,  militari,  stranieri;  in  ogni 
caso,  i  nomi  di  tutti  i  soci  devono  essere  trasmessi  airautorità 
e  notificate  le  adunanze,  alle  quali  possono  assistere  i  suoi 
delegati.  Quasi  non  bastassero  queste  prevenzioni,  i  vecchi 
arbitrii  ebbero  spesso  il  sopravvento,  sì  che  più  volte  il  Par- 
lamento chiese  conto  al  Governo  del  mancato  rispetto  al  di- 
ritto d'associazione  e  si  invocarono  modificazioni  legislative  le 
quali  valessero  a  meglio  garantire  questo  diritto.  Il  che  come 
dissi,  riesce  anche  più  grave  di  fronte  alla  libertà  che  le  as- 
sociazioni hanno  in  Ungheria ,  dove  la  legge  esige  la  presen- 
tazione degli  statuti  soltanto  quando  chiedano  la  personalitìi 
giuridica. 

Poche  disposizioni  notevoli  hanno  le  legislazioni  degli  altri 
Stati.  La  costituzione  olandese  riconosce  da  un  lato  agli  abi- 
tanti il  diritto  di  associarsi ,    dall'  altro  alla  legge  quello  di 


(1)  Gli  Statuti  devono  contenere  :  lo  scopo  dell* associazione,  i  mezzi  per  oon- 
sejfiiirlo  ed  il  modo  di  raccogliersi;  il  modo  con  cui  la  Società  si  costituisce  e 
8Ì  rinnova;  la  sede  della  società;  i  diritti  e  gli  obblighi  dei  socii;  gli  organi  della 
direzione;  i  requisiti  per  la  validità  delle  deliberazioni,  spedizioni  e  pubblica- 
zioni; il  modo  di  de6nire  le  controversie  nascenti  dai  rapporti  sociali;  chi  ab1)ia 
a  rappresentare  la  società;  le  disposizioni  sul  suo  scioglimento.  —  Legge  cit.,  §  4. 
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regolare  e  limitare  l'esercizio  di  questo  diritto.  La  costituzione 
argentina  del  1860  riconosceva  il  diritto  di  associarsi  *  per 
uno  scopo  utile  „.  La  greca,  più  ricisa,  non  solo  riconosce  ai 
cittadini  il  diritto  di  associarsi,  conformandosi  alle  leggi  dello 
Stato,  ma  vieta  a  queste  di  assoggettare  tale  diritto  a  qual- 
siasi prevenzione  (art.  27).  La  Spagna,  al  pari  della  Francia, 
ha  sperimentato  tutte  le  licenze  e  tutti  i  rigori.  Le  liberali 
disposizioni  della  costituzione  del  1869  avevano  aperto  il  campo 
alle  associazioni  più  pericolose,  e  di  divieto  in  divieto  si  era 
giunti  al  decreto  del  7  febbraio  1875,  col  quale  furono  sciolte 
tutte  le  associazioni  politiche  o  che  lasciavano  sospettare  di 
nascondere  la  politica  sotto  intenti  letterari,  scientifici,  per- 
sino di  beneficenza.  La  costituzione  del  30  giugno  1876  (art.  13) 
restituì  in  massima  ai  cittadini  il  diritto  di  associarsi,  ma  la 
legg^  sulle  associazioni  del  30  giugno  1S87  accolse  prevenzioni 
e  restrizioni  poco  diverse  da  quelle  dell'Austria  <^).  Anche  in 
Portogallo  troviamo  un  continuo  alternarsi  di  prevenzioni 
vane,  di  licenze,  di  arbitrii  polizieschi.  La  costituzione  danese 
dichiara  che  *"  i  cittadini  hanno  il  diritto  di  formare  asso- 
ciazioni per  qualsiasi  oggetto  legale,  senza  preventiva  auto- 
rizzazione, e  nessuna  associazione  può  essere  sciolta  dall'au- 
torità „,  ma  solo  provvisoriamente  sospesa.  Ai  cittadini  bulgari 
la  costituzione  del  16  aprile  1879  (art.  82)  richiede  soltanto 
la  condizione  che  le  associazioni,  nello  scopo  o  nei  mezzi, 
non  rechino  offesa  al  buon  ordine  politico  e  sociale,  alla  reli- 
gione, ai  buoni  costumi,  ed  altrettanto  dispone  la  costituzione 
della  Serbia.  Tn  generale,  nessuna  autorizzazione  preventiva  , 
poca  vigilanza,  facoltk  più  o  meno  limitata  del  Governo  di 
sciogliere  le  associazioni,  ecco  i  punti  fondamentali  della  legis- 
lazione degli  Stati  più  liberali. 

6.  Le  associazioììi  hi  Italia.  —  Ci  rimane  a  rivolgere  la 
nostra  attenzione  alla  legislazione  italiana,  in  questa  materia 
più  clic»  in  altre  deficiente  e  controversa.  Lo  Statuto  non 
parla  del  diritto  d'iissociazione,  che  venne  però  confermato 
dal  decreto  26  settembre  1848,  il  quale  abrogò  le  disposi- 
zioni del  Codice  penale  sardo,  che  lo  limitavano  copiando  ed 
aggravando  quelle  del    francese  (^l  Si  propose  poco   appresso 


(1)  Palma  L.,  Le  recenti  leggi  kuI  diritto  di  riunione  e  d* associazione  in  Spagna, 
nella  *  Kasse^rna  di  scienze  soc.  e  poi.  „,  1889-90,  li,  p.  113. 

(2)  Art.  483-486.  "  È  vietata  qualunque  associazione  di  più  persone  organizzate 
in  corpo,  con  lo  8Cupo    di    riunirsi   tutti  i  giorni,  od  in  giorni  determinati,  per 
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una  legge,  ma  il  Consiglio  di  Stato  non  la  trovò  opportuna, 
notando  che  l'uso  di  questo  diritto  non  era  tale  da  renderla 
necessaria.  Ed  infatti  la  *  Società  nazionale  „  e  le  altre  asso- 
ciazioni patriottiche  contribuirono  a  preparare  Tunità  d'Italia, 
ed  il  Governo  non  solo  non  le  assoggettava  ai  vincoli  che  Go- 
verni vicini  più  volte  gli  chiesero,  ma  le  incoraggiava.  Nel  1862 
Ton.  Rattazzi  notava  come,  fra  le  gravissime  emergenze  della 
politica  nazionale  e  le  temperate  aspirazioni  della  generalità 
dei  cittadini,  il  Governo  non  era  mai  stato  costretto  a  limi- 
tare il  diritto  d' associazione.  Ma  appunto  in  queir  anno  i 
**  Comitati  di  provvedimento  „,  organizzati  da  Garibaldi  per 
spingere  subito  la  Nazione  ad  una  guerra  contro  TAustria,  mi- 
nacciavano di  riuscire  così  pericolosi,  come  erano  stati  utili 
per  l'annessione  delle  Provincie  meridionali,  e  come  utile  era 
tornata  la  "  Società  nazionale  „  che  aveva  aiutato  il  conte  di 
Cavour.  Il  progetto  presentato  dall'on.  Urbano  Rattazzi,  che 
deferiva  in  fondo  le  associazioni  contrarie  allo  Statuto,  alle 
leggi  o  comunque  pericolose  per  la  sicurezza  dello  Stato  airau- 
toritk  giudiziaria,  e  quello  elaborato  dalla  Commissione  par- 
lamentare, che  ebbe  a  relatore  l'onor.  C.  Boncompagni,  non 
piacquero  e  furono  abbandonati.  La  Commissione  aveva  evitato 
l'errore  del  Ministero  di  assimilare  nel  reato  l'elemento  indi- 
viduale coll'elemento  collettivo  dell'associazione,  ma  era  caduta 
in  un  errore  più  grave  ;  confondendo  la  natura  dell'atto  di 
sospendere  o  sciogliere  l'associazione,  che  e  politico,  mentre 
essa  lo  reputava  giuridico,  e  veniva  a  negare  al  Governo  la 
facoltà  di  sciogliere  le  associazioni.  Intanto  furono  vietati  i 
Comitati  di  provvedimento,  perchè  lo  stesso  Rattazzi  affer- 
mava il  25  febbraio  1863,  che  "  il  Governo  ha  il  diritto  di 
sciogliere  le  associazioni  che  reputa  pericolose,  e  possono 
compromettere  la  sicurezza  dello  Stato,  e  lo  può  esercitare 
indipendentemente  da  qualsiasi  sanzione  legislativa  „.  Per 
questo,  in  un'altra  occasione,  egli  si  mostrava  contrario  ad 
una  legge  sul  diritto  di  associazione,  non  necessaria  per  dare 
al  Governo  la  facoltà  di  scioglierle,  dannosa  in  quanto  limite- 
rebbe invece  in  modo  permanente  il  naturale  diritto  dei  citta- 


occuparsi,  i^cnza  promessa  o  vincolo  di  secreto,  di  oggetti,  siano  religiosi,  siano 
letterurii,  siano  politici  od  altri,  se  pure  Tassociazione  non  fosse  formata  col  per- 
messo delTaiitorità  legittima  e  non  siano  osservate  le  condizioni  da  questa  im- 
poste. Ogni  associazione  di  tal  natura,  formata  senza  autorizzazione,  sarìi  imme- 
diatamente disciolta  „,  ecc. 
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dini  di  associarsi  tra  loro  per  meglio  raggiungere  i  fini  collet- 
tivi. Infatti  altre  società  erano  state  sciolte  nel  1S()2  e  nel  1863 
e  la  Camera  approvò  sempre  la  condotta  e  Topera  del  Governo, 
ricusando  di  aderire  ad  opposti  principii.  Il  Ministero  Lanza 
sciolse  così  centinaia  di  associazioni  internazionaliste,  e  il  Mini- 
stero Minghetti  circoli  e  associazioni  democratici,  repubblicani, 
irredentisti,  ed  altri  che  tolsero  il  loro  nome  da  un  ca- 
poral  Barsanti,  condannato  a  morte  dai  tribunali  militari  il 
27  aprile  1870. 

Venuta  la  sinistra  al  potere,  non  mutarono  gran  fatto  i  cri- 
teri i  di  governo ,  anzi  neppure  si  badò  al  nome  delle  asso- 
ciazioni quando  nascondevano  idee  e  propositi  avversi  all'or- 
dinamento dello  Stato,  come  avvenne  della  "  Società  per  gli 
studi  economici  „  di  Pavia ,  o  se  anche  sotto  nome  e  con  pro- 
positi legali  quando  le  iniziali  potevano  significare  altre  cose, 
come  6.  0.  per  **  Guglielmo  Oberdank  „  o  "  Gioventù  Ope- 
rosa „.  Furono  sciolte  del  pari  leghe  di  resistenza  che  eccita- 
vano allo  sciopero,  comitati  irredentisti  o  per  Trento  e  Trieste, 
come  tali  da  compromettere  le  nostre  relazioni  intemazionali. 
L'on.  Michele  Coppino  scrisse  nell'art.  1 0  d'un  suo  regolamento 
universitario  l'assoluto  divieto  di  tutte  le  associazioni  poli- 
tiche fra  studenti,  non  solo  nell'  università,  ma  anche  fuori, 
se  da  essa  prendano  occasione  e  nome. 

Ma  i  maggiori  rigori  e  le  più  gravi  sevizie  contro  il  diritto 
di  associazione  si  ebl)ero  dopo  i  primi  moti  del  maggio  1898, 
allorquando  furono  sciolte  la  Lega  dei  ferrovieri,  le  associa- 
zioni socialiste,  repubblicane,  democratiche  di  tutte  sorta,  i 
Comitati  parrocchiali,  i  Circoli  cattolici,  a  dir  breve,  tutte 
quelle  forme  e  manifestazioni  del  diritto  di  associazione  che 
nel  più  lontano  ed  indiretto  modo  potevano  minacciare  l'ordine 
pubblico.  Ne  l'autorità  si  limitò  a  scioglierle,  ma  ne  sequestrò 
carte,  documenti,  e  persino  la  cassa,  vietandone  per  più  mesi 
la  ricostituzione,  consentendola  poi  sotto  sanzioni  legislative 
tra  le  più  severe  che  siano  state  promulgate  in  Europa.  Ma 
prima  di  rivolgere  a  queste  l'attenzione,  dobbiamo  ricordare  le 
memorabili  discussioni  seguite  nel  Parlamento  italiano  sul 
diritto  di  associazione,  le  quali  ci  porgeranno  occasione  a  cono- 
scere le  opinioni  dei  più  illustri  uomini  di  Stato  sul  contro- 
verso argomento. 

7.  Le  discussioìti parìamnìfari  del  1878-79.  —  Ripullula- 
vano da  ogni  parte  nel  1878  i  circoli  Barsanti  ed  altre  mani- 
festazioni sediziose,  allorquando  l'on.  B.  Cairoli,  presidente  del 
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Consiglio,  nel  suo  discorso  del  15  ottobre  agli  elettori  di 
Pavia,  dichiarò  di  essere  fermamente  convinto  che  il  Governo 
non  può  vietare  alcuna  associazione,  ma  solo  deferire  ai  tri- 
bunali quelle  che  offendono  o  violano  le  leggi.  L'on.  G.  Za- 
nardelli,  nel  discorso  pronunciato  il  3  novembre  ad  Iseo,  fu 
ancora  più  esplicito,  sebbene,  per  effetto  di  quelle  prime  dichia- 
razioni, il  19  ottobre,  tre  Ministri  fossero  usciti  dal  Gabinetto 
e  Ton.  Marco  Minghetti  avesse  quasi  proclamato  la  patria  in 
pericolo.  Appena  riaperta  la  Camera,  il  Ministero  fu  subito 
assalito  fieramente  da  più  parti ,  e  la  maggioranza  si  chiarì 
di  ben  altra  opinione.  Pensavano  i  più,  con  Marco  Minghetti, 
P.  S.  Mancini,  Ruggero  Bonghi,  Adriano  Mari,  che  non  potes- 
sero esser  lecite  associazioni,  le  quali  miravano  a  sovvertire  lo 
Stato;  che  il  reato  dell'individuo  non  cessa  di  esser  tale  nel- 
Tassociazione  ;  che  questa  non  è  accademia,  ma  vero  organismo, 
il  quale  moltiplica  le  forze  di  coloro  che  lo  compongono,  è  un 
congegno  per  arrivare  al  fine  più  prontamente,  ha  uno  scopo 
d'azione  e  si  apparecchia  con  tutti  i  mezzi  che  all'azione  con- 
ducono. Il  Governo  deve  sciogliere  le  associazioni  che  mirano, 
anche  solo  nel  titolo  loro  e  nel  nome,  a  sovvertire  l'ordine 
politico  0  l'ordine  sociale.  Sono  illecito,  dicevano  quegli  ora- 
tori, le  associazioni  che  col  loro  nome  o  col  programma  ma- 
nifestano lo  scopo  di  commettere  o  di  eccitare  ad  un  reato. 
Quando  lo  scopo  dell'associazione  non  sia  manifesto,  il  Governo 
deve  vigilarne  gli  atti.  Ma  quando  si  giunga  all'impudenza,  alla 
temerità  di  manifestare  nel  proprio  programma,  nel  proprio 
titolo,  che  Tassociazione  intende  di  commettere  reati,  sovvertire 
l'ordine  sociale,  mutare  l'ordine  politico  costituito,  o  si  pro- 
pone qualsiasi  altro  scopo  criminoso,  come  negare  al  Governo 
la  facoltà  di  sciogliere  immediatamente  d'un  colpo  così  fatte 
associazioni  ?  Se  una  associazione,  pel  suo  programma,  pel  suo 
titolo,  0  per  alcuni  suoi  atti ,  si  mostra  intesa  a  delinquere 
od  a  provocare  altri  a  delitti  contro  le  persone  o  gli  averi 
dei  cittadini  o  contro  l'ordine  sociale,  il  Governo  ha  non  sola- 
mente la  facoltà,  ma  l'obbligo  di  scioglierla.  Il  solo  fatto  di 
associarsi  per  fini  considerati  come  reati  è  un  reato.  Un  Go- 
verno liberale  deve  distinguere  le  associazioni,  che  mirano  ad 
uno  scopo  ideale  e  teorico  nel  campo  della  discussione  spe- 
culativa, e  che  hanno  diritto  a  sussistere  senza  altro  ft'eno  che 
quello  della  morale  responsabilitìi,  da  quelle  che  fanno  pro- 
fessione di  voler  ricorrere  all'azione,  organizzandosi  per  distrug- 
gere le  istituzioni  costituzionali,   quando  se  ne  porga  loro  la 
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occasione,  e  frattanto  affaticandosi  a  gettare  il  discredito,  a  su- 
scitare il  malcontento,  a  provocare  il  discredito  delle  istituzioni 
consacrate  dai  plebisciti  (i).  La  maggioranza  negò  la  sua  fiducia 
ad  un  Governo  che  affermava  di  dover  reprimere  gli  abusi, 
ma  non  prevenirli,  come  si  erano  prevenuti  quasi  sempre,  anche 
io  Italia  (2). 

Il  dibattito  si  rinnovò  più  fioro  il  2  aprile  1879,  in  seguito  al 
divieto  della  commemorazione  delle  Cinque  Giornate  a  Milano. 
Il  giorno  appresso  Ton.  Agostino  Depretis,  presidente  del  Con- 
siglio, così  formulava  gli  intendimenti  del  Governo  rispetto 
alle  associazioni.  "  Nessun  provvedimento  finche  queste  riman- 
gono nel  campo  puramente  speculativo.  Se  ne  escono,  ed  en- 
trano in  quello  dell'azione,  le  cose  cambiano,  ed  il  Governo 
deve  riservarsi  la  libertà  di  reprimerle.  Il  grosso  della  que- 
stione è  sciolto  con  la  massima  seguente:  immediata  repres- 
sione all'apparire  di  qualsiasi  fatto,  che  a  termini  delle  leggi 
vigenti  costituisca  un  reato  o  l'evidente  preparazione  a  com- 
metterlo „.  Ed  affermò  il  diritto  del  Governo  di  sciogliere  qual- 
siasi associazione,  di  inviare  l'autorità  di  polizia  nei  loro  locali 
per  impadronirsi  del  corpo  del  reato  se  vi  si  trova,  od  impe- 
dire comunque  che  ne  sfuggano  le  prove  e  deferire  i  colpevoli 
all'autorità  giudiziaria  (^l  Queste  dichiarazioni  furono  accettate 
si  può  dire,  da  tutti  gli  uomini  di  Governo  d'ogni  parte  della 
Camera,  sì  che  tutti  votarono  un  ordine  del  giorno  abbastanza 
equivoco  dell'on.  F.  Spantigati,  che  prendeva  atto  delle  dichia- 
razioni del  Governo,  e  veniva  in  cotal  guisa  ad  ati'ennare  che 
([uesto  è  veramente  il  nostro  diritto  pubblico  sull'argomento  ^^K 

(lì  Interpellanze  e  intorr();^:i/ioni  dei  deputati  Sorrentino,  Bonghi,  Paternostro 
Francesco,  I)k  Witt.  Pishavim,  MiNciiKm,  Malacari,  Romano  G.,  Bonacct,  Mari. 
KiNzi,  CRisrr;  risposte  dei  ministri  Cairoli.  Zanardellt,  Conforti;  discorsi  dei 
«leputiiti  Vark,  NicOTERA,  Tobcanklli,  Mancini,  Mordine,  Bertani  A.,  Bovio,  Villa, 
Muratori  ed  altri.  Atti  parlamentari.  Camera  dei  Deputati,  Discussioni,  Ses- 
sione 1878-79,  pp.  3003-3244. 

(2)  L'ordine  del  giorno  Baccelli:  "  La  Camera,  prendendo  atto  delle  dichiara- 
zioni dell'onorevole;  precidente  del  Consiglio  e  del  Ministro  dell'Interno,  confida 
«•he  il  Governo  del  Re  saprà  mantenere  rigorosamente  l'ordine  nella  libertà  ,1,  fu 
respinto,  nella  tornata  dell'I  1  dicembre  1878,  con  ld9  voti  contro  263,  ed  il  Mini- 
stero presentò  le  dimissioni. 

(3)  Interpellanze  degli  011.  Filopanti.  Cavallotti,  NTarcora,  Liov,  Codronc-iii  ; 
risposte  dei  Ministri  Dki'hkti^  e  Tajani  ;  discorsi  degli  on.  Vare,  Nicoteua,  Villa, 
Crisim,  Cairoli,  Spantigati  ed  altri;  Atti  Parlamentari,  Camera  dei  Deputati,  Di- 
scussioni, Sessione  1878-79,  pp.  .■')48(>-e5")79. 

(4)  Tornata  del  4  aprile  1877.  Ivi.  p.  5.579.  L'ordine  del  giorno  di  fiducia  pro- 
posto dall'on.  Si»axth;ati  fu  approvato  con  voti  273  contro  37. 
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Per  verità  non  mancarono  uomini  assai  temperati,  i  quali, 
dopo  aver  votato  a  quel  modo,  riconobbero  che  la  dichiarazione 
dell'on.  A.  Depretis  era  uu  ^mostruoso  arbitrio,  in  quanto  egli 
credeva  insufficiente  il  Codice  penale,  laddove  si  sarebbero  do- 
vute invocare  le  precise  disposizioni  di  una  legge  (^).  Ed  infatti 
non  solo  si  ritenevano  punibili  i3rincipii  o  manifestazioni  delit- 
tuose, ma  atti  che  erano  soltanto  preparatorii  a  commettere 
un  reato,  i  quali  possono  essere  più  o  meno  pericolosi,  ma 
giammai  considerarsi,  di  per  se,  come  punibili,  neanche  in 
tempi  eccezionali. 

Un'altra  memorabile  controversia  sorse  nel  1891,  quando 
cominciarono  quelle  agitazioni  pel  primo  maggio  che  dovevano 
assumere  così  minaccioso  aspetto  sette  anni  dopo.  L'on.  Nico- 
tera  ricordò  come  da  molto  tempo  si  riconoscesse  la  neces- 
sità di  regolare  per  legge  il  diritto  di  associazione,  ma  intanto 
egli  era  convinto,  che  le  associazioni  anarchiche  si  dovessero 
sciogliere,  o  deferire  al  magistrato,  modificando  le  leggi  vi- 
genti, se  queste  non  bastassero  a  punire  i  loro  membri.  Ma 
sebbene  qualche  tribunale  non  ritenesse  che  gli  anarchici  fos- 
sero senz'altro  malfattori,  e  quelle  loro  vere  associazioni  a  de- 
linquere ('^),  prevalse  e  fu  accolta  dalla  Suprema  Corte  di  Roma 
una  contraria  giurisprudenza '3),  ed  anzi  applicata  anche  ai 
socialisti,  considerando  giudizio  di  fatto  quello  della  Corte  di 
appello  che  li  aveva  condannati  come  malfattori  (4\  Queste  se- 
verità della  giurisprudenza  non  bastarono  a  prevenire  gli  at- 
tentati anarchici  del  1895,  che  provocarono  a  lor  volta  nuove 
severità  della  legislazione. 

(1)  S.  SrAVKXTA,  La  giìistizìa  nvW amministrazione,  discorso  agli  elettori  di  Ber- 
gamo, 6  ma«?«<io   1880. 

(;2)  ■'  TI  solo  fatto  ilfli'osiHteuza  di  una  associazione  di  anarchici  non  può  ba- 
stare a  far  ritenere  responsabili  coloro  che  la  componpono  del  delitto  previsto 
dall'art.  248  del  Codice  penale,  ma  è  necessario  sia  stabilito  che  negli  scopi  del- 
rassociazioiie  quelli)  vi  sia  di  commettere  alcuno  dei  delitti  in  detto  articolo  spe- 
cificati ,.  Trib.  di  Roma,  24  marzo  18ÌV2,  Cipriani,  *  Foro  penale  ,,  I,  2,  302,  e 
cfr.  Corte  App.  di  Ancona,  14  ottol>re  1891. 

(3)  *  Alle  associazioni  anarchiche  sono  applicabili  le  sanzioni  dell'art.  248  e  non 
già  quelle  degli  art.  134  e  118,  o  251  e  247  del  Codice  penale  ,.  Corte  App.  di 
Koma.  4  luglio  1}<92,  Cipriani,  '  Foro  penale  ,,  II,  2.36;  e  cfr.  Trib.  di  Sarzana, 
21  luglio  li?y2.  Cass.  di  Roma,  24  novembre  1892.  Rettixi,  Giurisprudenza^  1892, 
parte  11.  1. 

(4)  *'  K  apprezzamento  <li  semplice  fatto  incensurabile  in  Cassazione  quello  di 
con(»sc«'re  so  i  oomi)oneiiti  «li  un'  associazione  socialista  avessero  intenzione  di 
mutar»'  ron  vie  di  fatto  gli  ordinamenti  sociali  ,.  Cass.  di  Roma,  19  luglio  1895. 
liKTriM,  (iiurisprufhmaf  1895,  pai-te  li,  281. 
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8.  Legfji  del  1895  e  del  1899  contro  le  associazìoìti,  — 
Dopo  gli  attentati  anarchici  seguiti  anche  in  Italia  nel  1894, 
furono  affrettatamente  discusse  e  promulgate  le  leggi  ecce- 
zionali del  1895,  che  restrinsero  anche  la  libertà  d'associa- 
zione (^^  Coirart.  5  della  prima  si  intende  costituita  anche  di 
sole  tre  persone  l'associazione  a  delinquere,  quando  abbia  per 
iscopo  di  commettere  delitti  con  materie  esplodenti.  Con  la 
seconda  "  sono  vietate  le  associazioni  e  le  riunioni  che  abbiano 
per  oggetto  di  sovvertire  per  vie  di  fatto  gli  ordinamenti  so- 
ciali „.  A  dir  vero  gli  ordinamenti  sociali  si  sovvertono  per  vie 
di  fatto  colla  rivoluzione;  ma  in  tal  caso  le  pene  comminate 
da  coteste  leggi  sarebbero  troppo  miti  e  tutta  la  discussione 
dimostra  che  altri,  non  i  rivoluzionarii,  si  vollero  effettiva- 
mente colpire.  Ed  infatti  contemporaneamente  si  sciolsero  cir- 
coli socialisti,  si  iniziarono  processi  contro  quella  che  era  in 
fondo,  la  manifestazione  di  un  pensiero,  e  si  mostrò  aperta- 
mente di  voler  dare,  come  fu  detto  "  macchina  indietro  „  sulla 
via  della  reazione. 

Nondimeno  si  può  ritenere  che  il  diritto  di  associazione  è 
stato  anzitutto  solennemente  riconosciuto  in  Italia  dagli  autori 
dello  Statuto,  abrogando  le  misure  restrittive  contrarie  allo 
spirito  di  esso.  Il  che  venne  successivamente  confermato  in  so- 
lenni e  ripetute  deliberazioni  della  Camera,  dove  i  più  illustri 
uomiui  politici  d'ogni  partito  riconobbero,  che  se  il  ùovemo  ha 
il  diritto  e  il  dovere  di  mantenere  l'ordine  inibblico  e  il  rispetto 
alle  istituzioni,  la  libertà  d'associazione  non  può  essere  altri- 
menti limitata.  L'azione  del  Governo  è  stata  biasimata  o  ap- 
provata, e  sempre  piuttosto  per  sostenere  od  abbattere  un 
Gabinetto,  che  per  affermare  o  negare  un  principio  da  tutti 
ammesso.  Cosi  si  lasciarono  vivere  talvolta  le  associazioni  più 
pericolose,  tal  altra  si  sciolsero  le  più  innocue,  ma  giammai  si 
affermò  la  necessità  di  misure  preventive,  come  giammai  fu 
seriamente  messa  in  dubbio  la  podestà  del  Governo.  Che  se 
non  mancarono  arbitrii,  è  necessario  affermare  che  il  primo 
impulso  venne  dalla  stessa  indifferenza  suprema  della  pubblica 
opinione,  la  quale  non  seppe  mai  sostenere  coloro  che  com- 
battevano nel  nome  e  per  gli  interessi  della  libertà,  e  sceve- 
rare da  questa  le  più  pericolose  esagerazioni. 


(1)  rie<(^«'  sui  reiiti  commer?si  con  miitcrie  esplodenti,  19  luj»lio  1894,  n.  314; 
L(?f:g(;  sull'intif^azionu  a  delinquerò,  eoe.,  id.,  n.  315;  Le^ge  sui  provvedimenti  di 
P.  .S..  id.,  n.  310. 

53.    B.  S.  P.  —  2«  .Serio  —  Bbtoulti,  Dir,  Cosiit.,  VII.  Parte  II. 
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Dopo  i  gravi  fatti  del  maggio  1898,  come  le  altre  liberta, 
fu  ristretta  anche  quella  d'associazione.  Nel  disegno  ministeriale 
si  vietavano  "*  le  associazioni  dirette  a  sovvertile  per  via  di 
fatto  gli  ordinamenti  sociali  o  la  costituzione  dello  Stato  „,  e 
si  dava  alVautorita  di  pubblica  sicurezza  il  diritto  di  procedere 
allo  scioglimento  delle  associazioni,  su  richiesta  deirautorità 
giudiziaria,  o  deferendone  ad  essa  i  socii,  chiudendone  i  locali, 
sequestrandone  gli  atti ,  i  registri ,  gli  emblemi ,  facendone 
liquidare,  a  cura  del  pubblico  Ministero,  il  patrimonio,  da 
devolversi,  in  caso  di  condanna  dell'associazione,  a  scopi  di 
beneficenza  od  alla  Congregazione  di  carità  del  luogo.  La  Com- 
missione parlamentare  che  ebbe  a  relatore  Ton.  P.  Grippo, 
propose  che  si  potessero  sciogliere  dal  Ministro  dell'Interno  o 
dal  Prefetto,  con  decreto  motivato,  le  associazioni  dirette  a 
l)reparare  i  mezzi  per  sovvertire  gli  ordinamenti  sociali  o  la 
costituzione  dello  Stato.  In  seguito  a  tale  decreto,  Tautorita  di 
polizia  può  far  chiudere  i  locali,  sequestrare  atti,  documenti, 
effetti  ed  emblemi,  per  trasmetterli  immedijitamente  al  procu- 
ratore del  Re.  Tenute  ferme  le  medesime  disposizioni  per  il 
patrimonio,  si  eccettuavano  da  tali  disposizioni  le  associazioni 
riconosciute  dal  Codice  di  commercio,  o  da  leggi  speciali,  a 
meno  che  non  deviassero  dai  fini  per  i  quali  sono  costituite,  e 
dando  in  ogni  caso  a  quelle  per  le  quali  non  sia  prima  inter- 
venuto un  provvedimento  dell'Autorità  giudiziaria,  un  ricorso 
alla  l\  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  <^l 

Il  relatore  così  giustificava  tali  disposizioni  *"  E  sembrato 
che  non  si  possa  seriamente  contestare  il  diritto  dello  Stato  di 
vietare  (pielle  associazioni  e  quei  sodalizii,  che  si  propongono  di 
sovvertire  la  costituzione  dello  Stato  o  gli  ordinamenti  sociali. 
La  diftìcoltìi  si  appalesa  di  fronte  alla  necessita  di  trovare  una 
formola,  la  quale  da  un  canto  non  apra  Tadito  ad  un'azione 
arlntraria  del  potere  esecutivo,  che  potrebbe  ostacolare  la  for- 
mazione di  (jualunqne  sodalizio,  che  intenda  a  promuovere  nei 
confini  (Iella  l(*gge  la  trasformazione  degli  ordinamenti  politici 
0  sociali  e  dall'altro  clie  non  si  cada  nel  vizio  opposto,  di  pre- 
tondeve  elio  le  associazioni  affermino  nei  loro  statuti  e  svol- 
gano una  azione  immediata  e  diretta  di  sovvertimento  dei 
potori  i)nbblici,  della  famiglia  e  della  i)ropricta.  Quando  ciò 
avvenga,  non  si  è  più  nel  camjx)  di  leggi  preventive,  ma  del 


(1.)  Lc^M.^I.  XX,  So>s.  si'OonJa.  Atti  J\irlariìt'nf'.in\    Camera    dei    Deputati,    Dix-u- 
iiicnli,  n.  14.)  0  14o  A. 
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vero  e  proprio  diritto  penale  „.  La  Commissione  non  accettò 
le  parole  per  vie  di  fatto,  perchè  la  magistratura  aveva  ritenuto 
che  cadesse  sotto  tale  divieto  una  associazione  o  fascio  solo 
che  si  affermasse  repubblicano,  ma  la  Camera,  rifiutando  Tau- 
torizzazione  a  procedere  contro  un  deputato,  sanciva  implicita- 
mente una  sentenza  affatto  contraria  (i).  Essa  volle,  cioè,  affer- 
mare nettamente  il  concetto,  che  il  divieto  non  può  colpire  se 
non  le  associazioni,  le  qilali  siano  dirette  a  preparare  i  mezzi 
l)er  sovvertire  gli  ordini  sociali  o  la  costituzione  dello  Stato. 
Non  credette  che  il  solo  fatto  di  appartenere  «alle  associazioni 
disciolte  importasse  una  responsabilità  penale  ;  escluse  qualsiasi 
ingerenza  dell'autorità  giudiziaria  in  tutto  ciò  che  si  attiene  a 
scioglimento  di  associazioni,  chiedendo  però  un  decreto  moti- 
vato del  Ministro  dell' Intenio  o  del  Prefetto;  introdusse  la 
distinzione  tra  le  associazioni  politiche  e  quelle  costituite  per 
intenti  economici  o  sociali,  talvolta  anche  con  l'intervento  del- 
l'autorità giudiziaria,  secondo  prescrivono  il  Codice  di  com- 
mercio o  alcune  leggi  speciali,  dando  a  queste  ultime  la  facoltà 
di  ricorrere  alla  IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato  ;.  provvide 
infine  a  garentire  la  corretta  liquidazione  del  patrimonio  delle 
associazioni  disciolte. 

Senonchè  non  essendosi  potuto  condurre  a  termine  la  discus- 
sione di  questo  disegno,  esso  venne,  come  gli  altri,  nuovamente 
modificato,  e  promulgato  con  decreto-legge,  più  volte  accennato, 
del  22  giugno  1S0<>,  n.  227.  In  esso  si  accolsero  le  proposte 
della  Commissione  parlamentare,  estendendo  a  tutte  sorta  di 
associazioni  disciolte  la  facoltà  di  ricorrere  alla  IV  Sezione  del 
Consiglio  di  Stato,  a  termini  dell'art.  24  della  legge  2  giugno 
1899,  n.  (UGO,  con  effetto  sospensivo  nei  soli  riguardi  del  pa- 
trimonio da  esse  posseduto.  Speciali  pene  si  comminano  infine 
ai  promotori  ed  ai  capi  delle  associazioni  disciolte,  i  quali, 
anche  sotto  altro  nome,  le  ricostituiscano.  A  dir  breve,  il  nuo- 
vissimo decreto-legge  all'erma  il  pia  completo  arbitrio  della 
polizia,  che  ebbe  campo  infatti  a  manifestarsi  contro  tutte 
sorta  di  associazioni,  anche  solo  sospette  di  socialismo. 

1).  I  limiti  delle  assoriazioìii  politiche.  —  I  limiti  del  diritto 
d'associazione  non  possono  essere  gli  stessi  del  diritto  indivi- 
duale. I  diritti  collettivi,  come  avvertiva  E.  Burke,  operano  a 


11)  lìelazione  Palìikiìti  sulla  <loniaiula  di  juitorlzzazione  a  procederò  contro  il 
deputato  Taroni,  Aiti  Parlamentari,  Cimerà  dei  Deputati,  Li'gisl.  XX,  Sessione 
^ucoiuUl  1S97-Uc<,  ^Stanlpato  n.  235.1. 
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guisa  di  raggi  luminosi,  i  quali,  penetrando  in  un  mezzo  più 
denso,  sono  deviati  dalla  loro  direzione  in  virtù  di  invariabili 
leggi  naturali.  Nell'associazione  l'individuo  sparisce  e  nasce  un 
ente  nuovo,  il  quale,  se  anche  non  ha  uno  specifico  valore  giu- 
ridico, ha  una  potenza  superiore  d'assai  a  quella  dell'individuo. 
U  limite  delle  associazioni  può  essere  di  due  specie,  preventivo 
o  repressivo,  e  non  parlo  del  divieto,  che  taluno  chiama  limite 
proibitivo,  ma  è  in  realtà  la  negazione  del  diritto  (i). 

Le  società,  sètte,  associazioni  segrete  possono  essere  "^  una 
dichiarazione  di  guerra  della  liberta  al  dispotismo  „,  ma  sono 
incomijatibili  collo  Stato  libero,  il  quale  può  ritenere  che,  se 
si  nascondono,  cospirino  contro  di  esso.  Per  queste  ragioni 
possono  essere  tollerate,  come  avviene  dei  massoni  e  dei  ge- 
suiti, ma  non  si  può  mettere  in  dubbio  il  diritto  dello  Stato 
libero  di  vietarle,  nel  nome  del  suo  stesso  principio.  Altrettanto 
si  dica  delle  associazioni  armate,  che  sono  di  per  se  stesse  una 
permanente  minaccia  all'ordine  pubblico. 

L'accordo  vien  meno,  quando  si  tratta  di  associazioni  che 
obbligano  i  loro  membri  a  vita  comune,  come  le  monastiche; 
ma  pare  che  lo  Stato  possa  rifiutare  loro  il  riconoscimento  di 
enti  o  corporazioni,  debba  tutelare  la  liberta  individuale,  specie 
dei  minorenni,  e  di  coloro  che  vi  fossero  tratti  contro  loro  voglia, 
turbando  l'ordine  delle  famiglie,  ma  non  vietare  a  chi  lo  desi- 
deri di  cercare  la  pace  nel  chiostro.  Ne  si  possono  vietare  le 
associazioni  che  obbligano  a  giuramenti,  restrizioni  o  privazioni 
determinate,  come  le  religioso,  anche  semplici  confraternite, 
le  societii  di  temperanza  ed  altre,  dalle  quali  nessun  danno  o 
pericolo  deriva  all'ordine  sociale:  ne  quelle  che  hanno  suc- 
cursali, sezioni,  ramificazioni  anche  fuori  dello  Stato,  e  possono 
essere  le  più  utili,  persino  agli  intenti  stessi  dello  Stato  mo- 
derno. In  quella  vece  sono  dovunque  e  giustamente  vietate  le 
associazioni  che  usurpano  poteri  pubblici,  così  frequenti  nel 
medioevo,  anche  a  tutela  dei  cittadini  e  dell'ordine  pubblico, 
e  non  rare  anche  in  Francia  a  cagione  delle  degenerazioni  dei 
dulhs  rivoluzionarii. 

Altri  limiti  si  hanno  quanto  alle  persone  che  entrano  nelle 
associazioni,  al  loro  scopo,  al  titolo.  Non  vi  h  alcuna  ragione 
di  impedire  che  delle  associazioni  lecite  a  tutti  i  cittadini  fac- 
ciano parte  anche  i  pubblici  funzionarii,  civili  e  militari,  che 
prestano  volontario  servizio,,  e  sono  obbligati  verso  lo  Stato 

(1)  Ai:an<;io  Hiiz,  op.  cit.,  j).  S77  o  >e<r. 
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in  ragiono  di  esso,  ma  non  più,  né  possono  perciò  essere  privati 
d'alcun  diritto  del  cittadino.  La  libertà  loro  a  tale  riguardo 
vuoisi  intendere  come  rispetto  alle  elezioni  politiche;  il  fun- 
zionario serve  lo  Stato,  non  il  Governo.  Che  se  deve  più  d'ogni 
altro  cittadino  rispettare  le  istituzioni  e  le  leggi,  può  essere 
del  pari  avverso  al  Governo  del  giorno,  ed  appartenere  a  un 
partito  politico,  anche  il  più  ostile.  Altrettanto  non  può  dirsi 
di  coloro  che  prestano  servizio  obbligatorio,  come  i  soldati  di 
leva,  gli  agenti  dell'ordine  pubblico  vincolati  ad  una  ferma  e 
simiglianti,  i  quali  ne  possono  avere  ugual  libertà,  ne,  se  anche 
l'avessero,  potrebbero  farne  uso.  La  stessa  disciplina,  che  può 
porre  a  quelli  alcuni  limiti,  impone  a  questi  tale  assoluto 
divieto.  Un'altra  eccezione  si  può  ammettere  per  gli  stranieri, 
fondata  nelle  stesse  costituzioni,  che  questo  diritto  consentono 
solo  ai  cittadini.  Ma,  fuor  di  queste,  nessun  altro  divieto  può 
ammettersi,  se  anche  non  ne  manchino  esempi,  ne  di  età,  ne 
di  sesso,  né  di  professione  od  occupazione  sociale.  Quanto  al- 
l'età, pare  sufficiente  il  freno  della  patria  podestà,  mentre  qual- 
siasi limite  imposto  alle  donne  sarebbe  di  per  se  contrario  a 
tutte  le  tendenze  moderne  del  diritto  e  della  civiltà.  Le  asso- 
ciazioni di  studenti  potranno  esser  vietate  dentro  la  scuola, 
non  fuori,  dove  gli  studenti  sono  nient'altro  che  liberi  citta- 
dini, e  le  associazioni  di  classe,  per  quanto  possano  sembrare 
pericolose,  sono  una  delle  necessità  della  vita  moderna,  in  cui 
ojxnuna  ha  suoi  particolari  interessi  da  tutelare  ;  non  sono  più 
le  corporazioni,  le  gilde,  le  chiuse  associazioni  medioevali,  ma 
hanno  pure  il  diritto  di  provvedere  in  comune  a  bisogni,  a 
interessi,  ad  intenti  conformi  a  quelli  dello  Stato  moderno  o 
con  essi  concilial)ili. 

Altri  divieti  possono  ammettersi,  rigu<ardo  al  fine  che  le 
associazioni  si  propongono  ed  anche  quanto  al  solo  titolo; 
ma  qui  le  dispute  e  le  difficoltà  si  fanno  molto  più  grandi. 
G.  Bluntschli  ha  scritto  che  *"  le  associazioni,  le  quali  ricono- 
Sfono  un  principio  politico  inconciliabile  col  principio  dello 
Stato,  associazioni  repubblicane  nella  monarchia,  associazioni 
monarchiche  nella  repubblica,  associazioni  comuniste  nel  mo- 
derno Stato  civile,  sono  eserciti  nemici,  che  si  raccolgono  sotto 
una  bandiera  per  mettere  lo  Stato  in  rivoluzione  „  ^^).  Ma  lo 
scopo  non  deve  essere  considerato  solamente  in  se  e  per  se, 
sibbeno  nelle  sue  estrinsecazioni.  Non  basta  che  una  associa- 


(I)  La  Politica,  lib.  IV,  cap.  VI. 
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zione  sia  repubblicana,  o  mostri  Teccelleuza  di  cotesta  fomia 
di  Governo;  occorre  che  miri  a  sostituirla  alla  forma  monar- 
chica e  questo  scopo  traduca  in  atti  i  quali  costituiscano  vera- 
mente una  minaccia  o  un  pericolo  per  lo  Stato  o  per  le  sue 
istituzioni.  Ecco  perchè  è  assai  difficile  determinare  esatta- 
mente ,  dove  cominci  il  delitto  politico ,  dove  V  associazione 
illecita,  e  quindi  in  quali  casi  i  membri  di  questa  debbano 
essere  deferiti  al  potere  giudiziario,  in  quali  deva  esser  sciolta 
l'associazione.  Può  anche  avvenire  che  un'associazione  possa 
essere,  a  cagione  del  suo  scopo,  consentita  o  vietata,  secondo 
infinite  ragioni  di  convenienza  politica  o  sociale,  interne  od 
internazionali.  Assai  sottili  possono  essere  i  confini  che  distin- 
guono, per  esempio,  in  Italia,  un  Circolo  "  Trento  e  Trieste  „, 
da  una  Società  "  Dante  Alighieri  „,  mentre  le  due  istituzioni 
possono  proporsi  del  pari  di  att'ermare,  appoggiare,  difendere, 
estendere  l'elemento  e  l'influenza  degli  Italiani  che  vivono  oltre 
i  confini  del  Regno.  Dobbiamo  adunque  ammettere  sin  d'ora, 
cioè  sin  dalla  considerazione  dello  scopo  che  le  associazioni 
possono  avere,  una  certa  latitudine  nell'esercizio  dei  poteri  che 
lo  Stato  esercita,  a  difesa  di  sé,  delle  sue  istituzioni,  della  sua 
integrità  e  della  sua  indipendenza. 

Vi  sono  infine  autori  e  sentenze  di  magistrati,  che  reputano 
punibile  una  associazione  e  danno  naturalmente  allo  Stato  il 
potere  di  scioglierla  per  il  solo  suo  titolo.  Io  penso  che  molto 
a  sproposito  si  è  fatta  anche  in  Italia  la  guerra  ai  nomi,  come 
ai  colori;  nomi  e  colori  hanno  il  significato  che  è  loro  attri- 
buito, talvolta  per  esclusivo  merito  dei  divieti  della  polizia. 
E  sempre  il  caso  di  ripetere  che  "  il  nome  è  polvere  e  fumo, 
è  nulhi;  il  seutinieuto  è  tutto  „.  Lo  Stato  può  intervenire  e 
sciogliere  una  associazione  non  pel  nome,  ma  per  lo  scopo: 
una  società  può  denominarsi  da  Oberdank  e  mirare  a  dittbn- 
dere  fra  i  concittadini  di  costui  la  lingua  italiana  ;  e  può  deno- 
minarsi da  Dante  Alighieri,  e  mirare  a  preparare  l'annessione 
delle  Provincie  italiane  dell'Austria.  Se  possono  vietarsi  alcune 
associa/ioni  a  cagione  del  nome,  come  avvenne  di  alcune  de- 
nominate da  Passanante  o  da  Acciarito,  il  divieto  non  è  con- 
nesso al  nome,  ma  alla  glorificazione  del  regicidio,  cui  quel 
nome  appunto  accennava. 

Ma  le  maggiori  controversie  si  agitano  intorao  ai  limiti 
delle  prevenzioni,  che  si  possono  usare  in  materia  di  diritto 
d'asrsociazione.  Vi  è  un  solo  punto,  sul  quale  le  legislazioni 
degli  Stati  liberi  sono  d'accordo,  un  accordo  malamente  rotto 
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solo  dairultima  legge  italiana,  ed  è  quello  delle  associazioni 
elettorali.  Queste,  come  le  riimioni,  si  possono  contrarre  libe- 
ramente da  elettori  e  non  elettori,  anche  da  donne,  che  per 
quanto  abbiano  carattere  e  line  politico,  si  limitano  a  soste- 
nere od  a  combattere  uno  o  più  candidati,  uno  o  più  eletti. 
Una  sola  misura  preventiva  potreblìc  adottarsi,  qualora,  come 
spesso  avvenne  in  Francia,  coleste  associazioni  pretendano  di 
imporre  agli  eletti  un  mandato,  od  esercitare  su  di  essi  un 
controllo  imi)erativo.  Alle  altre  associazioni  si  chieggono  la 
presentazione  e  persino  T approvazione  degli  statuti,  l'elenco 
dei  soci,  o  se  ne  subordina  senz'altro  l'esistenza  all'approva- 
zione dell'autori tk  di  polizia.  Ma  sono  disposizioni,  di  cui  non 
troviamo  esempio  negli  Stati  i)iù  liberi;  che  vincolano  inutil- 
mente la  liberta,  non  danno  alcuna  seria  guarentigia  all'au- 
torità, e  non  impediscono  il  pullulare  delle  sètte  più  pericolose, 
mentre  costituiscono  un  continuo  e  insopportabile  vincolo  per 
le  associazioni  più  serie  ed  utili. 

E  veniamo  infine  alle  misure  di  repressione,  che  sono  le 
sole  indispensabili,  freno  a  qualsiasi  manifestazione  dell'attività 
individuale  o  collettiva,  le  sole  degne  di  un  libero  popolo.  Il 
Governo  ha  il  dovere  di  chiedere  alle  associazioni  anzitutto, 
ciò  che  si  chiede  agli  individui,  il  rispetto  delle  leggi  e  del- 
l'ordine pubblico.  La  repressione  può  confinare  con  la  preven- 
zione in  quanto,  trattandosi  di  forze  individuali  associate,  e 
quindi  di  un  pericolo  maggiore,  può  cominciare  sin  dalle  prime 
manifestazioni,  le  quali  accennano  a  prendere  forma  di  reati, 
o  costituiscono  di  per  se  una  minaccia  per  l'ordine  pubblico. 
La  repressione  può  colpire  un  atto  dell'associazione,  una  serie 
di  atti,  o  l'associazione  stessa,  ed  importa  naturalmente  che 
i  membri  di  essa,  o  quando  meno  i  suoi  promotori,  direttori 
od  amministratori  siano  subito  deferiti  all'autorità  giudiziaria. 
Come  riguardo  alla  libertà  della  stampa,  e  quando  si  sequestra 
un  giornale,  così  anche  nel  caso  del  diritto  di  associazione  è 
essenziale  al  concetto  della  repressione,  che  coloro  che  ne  sono 
colpiti,  siano  deferiti  all'autorità  giudiziaria.  Spetterà  a  questa 
determinare  quali  dei  suoi  componenti  abbiano  le  responsa- 
bilità di  atti  costituenti  un  reato  od  accennanti  a  costituirlo. 
VA  h  giusto  che  sia  deferito  airautoritìi  giudiziaria  il  pronun- 
ciarsi intorno  alla  destinazicme  del  patrimonio  sociale  ed  op- 
portuno che  contro  il  decreto  che  scioglie  una  associazione, 
oi^niiiual volta  questa  non  sia  deferita  all'autorità  giudiziaria, 
si  possa  ricorrere  ad  una  sui)eriore  autorità  amministrativa. 
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sebbene  riesca  difficile  comprendere  in  qual  modo  questa,  per 
quanto  elevata  ed  indipendente,  potrà,  farsi  giudice  dell'eser- 
cizio di  un  potere  di  polizia  e  fino  ad  un  certo  punto  anche 
d'impero.  Airautorità  giudiziaria  spetterà  in  ogni  caso  esclusi- 
vamente Tapplicazione  delle  pene,  le  quali  potranno  colpire 
anche  coloro  che  ricostituiranno  una  società  disciolta  nelle 
forme  di  legge. 

Non  parliamo  delle  altre  forme  di  associazione  per  fini  eco- 
nomici e  sociali,  perchè  se  l'argomento  ha  molte  attinenze  col 
diritto  amministrativo  eccede  i  limiti  della  nostra  trattazione. 
Basti  considerare  che  dove  lo  Stato  concede  con  atto  di  sua 
autorità  la  personalità  morale,  può  regolare  la  proprietà,  rive- 
dere gli  statuti,  esercitare  persino  uffici  di  vigilanza  e  di  tutela. 
Può  intervenire  in  più  o  men  larga  misura  colla  sua  legisla- 
zione anche  in  tutte  quelle  forme  di  associazione  che  non  hanno 
propriamente  esistenza  corporativa.  Non  mancano  scrittori  au- 
torevoli, da  A.  De  'i'ocqueville  ad  E.  Seaman,  i  quali  prevedono 
od  invocano  una  continua  e  minuta  ingerenza  dello  Stato  anche 
nelle  associazioni  commerciali,  per  definire  e  limitare  i  poteri 
dei  direttori,  proibire  l'impiego  dei  fondi  ad  usi  diversi,  accre- 
scere la  responsabilità  penale  degli  azionisti,  esigere  rapporti 
annuali  e  trimestrali  completi  e  giurati,  controllare  Fazione 
di  tutte  le  cariche,  ridarle,  devolvere  una  parte  dei  loro  bene- 
ficii  al  pubblico  od  allo  Stato  ^^\  Anche  L.  von  Stein  riesce 
a  reclanìare  un  maggiore  intervento  dello  Stato  in  tutte  le 
forme  d'associazione  ^'^),  e  noi  sappiamo  come  negli  Stati  Uniti 
questo  intervento  vada  crescendo  al  punto  che  quello  di  New- 
York,  per  esempio,  ha  uno  speciale  ufficio  governativo,  Vln- 
suruììce  Department,  coli' ufficio  di  sostituirsi  alle  società  di 
assicurazione  che  violassero  la  leggo,  o  il  cui  esercizio  non 
risultasse  regolare,  e  molti  Stfiti  prescrivono  il  modo,  con  cui 
devono  essere  eletti  gli  amministratori  (3). 

10.  Forme  (leìViììtervenlo  drlìo  Stato  nelle  associazioni.  —  De- 
terminati i  limiti  del  diritto  d'.issociazione  ed  i  modi  nei  quali 
lo  Stato  può  intervenire,  occorre  esaminare  brevemente  le  forme 
di  questo  intervento,  limitandosi  per  ora  allo  legittime,  che  di 
quelle  che  i)ossono  essere  connesse  al  suj)remo  }ns  neeessitatis 


11)  A.  Di:  TociiiEviLLE,  Delhi  demornizin  in  America,  voi.  Ili,  parte  11-V;  ^ea 
//  sisteni(t  ili  Gnvenin  americano  (t*il.  iranc),  caj).  H,  ssez.  XVI II. 
(2)  op.  rit.,  pp.  100, '215,  230. 
(:3)  AuANdio  Rnz.  op.  cit.,  p.  900. 
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e  quindi  importare  una  sospensione  della  costituzione  si  parlerà, 
a  suo  luogo.  Nessuna  controversia  per  le  società,  economiche, 
le  corporazioni,  gli  enti  morali  delle  quali  il  solo  potere  legis- 
lativo è  competente  a  determinare  i  limiti,  Tordinamento  e 
Fazione.  Per  tutte  le  altre  forme  di  associazione  si  ammette 
del  pari,  che  la  repressione  debba  essere  opera  della  legge.  Per 
questo  si  reputa  necessaria  una  legge  sulla  materia,  e  dove  non 
esiste,  si  ricerca  studiosamente  la  giurisprudenza  o  si  ricorre 
alle  norme  generali  di  pubblica  sicurezza.  La  pena,  compresa 
quella  dello  scioglimento  dell'associazione,  è  comminata  per  fatti 
determinati,  e  poiché,  secondo  altri  scrittori,  questi  possono  col- 
pire soltanto  gli  individui  giusta  il  diritto  comune,  si  reputa 
inutile  e  dannoso  legiferare  sul  diritto  d'associazione;  che  se 
leggi  si  fanno,  sono,  essi  dicono,  leggi  di  lotta,  di  eccezione, 
che  lo  Stato,  in  un  dato  momento  reputa  necessarie  alla  sua 
esistenza  ed  alla  sua  integrità,  per  cui  acquistano  carattere  po- 
litico, come  criteri  d'indole  politica  sono  in  gran  parte  quelli 
che  traggono  lo  Stato  a  vietare  o  consentire  per  legge  le  asso- 
ciazioni religiose. 

Più  grave  h  il  dubbio  se,  in  caso  di  turbamento  sociale  istan- 
taneo e  grave,  il  potere  esecutivo,  senza  uscire  dalla  costituzione, 
possa  sciogliere  le  associazioni  o  debba  farlo  con  una  legge,  o 
chiedere  una  legge  speciale  che  gli  dia  silfatto  potere,  e  ci  ricon- 
duce ad  esaminare  se  ciò  si  possa  fare  con  una  legge  generale 
che  preveda  tutti  i  ciisi  possibili.  Di  tale  avviso  è  L.  Palma (i), 
mentre  tì.  Arcoleo  pensa  che  la  legge  sarebbe  inutile  se  liberale, 
incostituzionale  se  restrittiva ^'-^^  e  tale  opinione  divide  A.  Ruiz^^}^ 
che  cerca  di  fondarla  sull'acuta  distinzione  di  A.  Dicey  fra  la 
legge  e  la  convenzione  nella  costituzione  inglese  (^l  Ma  cotesti 
scrittori  non  tengono  conto  abl)astanza  delle  differenze  esistenti 
tra  i  paesi  dove  il  sistema  costituzionale  è  tutto  circondato  di 
efficaci  guarentigie,  con  una  vigile  opinione,  una  stampa  auto- 
revole e  indipendente,  una  efficace  responsabilità  non  solo  dei 
ministri,  ma  di  tutti  i  funzionarii.  In  questi  Stati  può  essere  la- 
sciata maggiore  larghezza  all'elemento  politico,  all'apprezza- 
mento o  all'arbitrio  del  Governo,  mentre  negli  altri  Stati  questa 
azione  vuol  essere,  per  (pianto  è  possil)ile,  determinata  dalla  legge. 


(1)  Dir.  cast.,  Ili,  cap.  VII,  15. 

(2)  Ili  unioni  e  assoriazioni,  p.  40. 
(:5)  (  >p.  cit.,  p.  905. 

(4)  Op.  cit,  Iil,ch.  XIV,  p.  23. 
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Se  questa  non  potrà  prevedere  tutti  i  casi  in  cui  il  Governo 
può  sciogliere  le  iissociazioni  o  vietare  loro  certi  atti,  i  casi  che 
determinerà,  le  condizioni,  i  modi,  le  guarentigie  che  preciserà 
saranno  altrettante  conquiste  del  diritto  sulla  politica,  che  limi- 
teranno è  vero,  la  libertà  di  associazione,  ma  le  daranno  in 
compenso  efficaci  guarentigie  contro  l'arbitrio. 

S'aggiunga  che  una  legge,  tenendo  conto  della  forma  dello 
Stato  e  di  quella  del  Governo,  può  determinare,  quali  sono  le 
autorità  che  possono  sciogliere  le  associazioni  o  colpire  taluni 
atti  loro,  come  ne  debbano  rispondere  eventualmente  anche 
innanzi  alla  magistratura,  cui  le  associazioni  debbono  essere 
deferite,  e  sopratutto  con  quali  norme  si  debbano  regolare  i 
ricorsi  in  caso  di  scioglimento,  sia  all'autorità  giudiziaria,  che 
all'amministrativa.  La  legge  determina  quale  destinazione  giovi 
dare  al  patrimonio  delle  associazioni  disciolte,  sotto  quali  con- 
dizioni ne  sia  permessa  o  vietata  la  costituzione,  e  noi  sappiamo 
per  recenti  esempi  anche  in  Italia,  come  la  mancanza  di  una 
legge  sulle  associazioni  lasci  in  questa  materia  aperto  l'adito  agli 
infiniti  arbitrii  del  Governo,  che  col  facile  pretesto  dell'ordine  so- 
ciale può  sciogliere  le  più  innocue  associazioni,  fare  scempio  dei 
loro  patrimoni,  vietarne  la  ricostituzione,  senza  che  alcuna  su- 
periore autorità  giudiziaria  od  amministrativa  possa  esser 
chiamata  a  giudicare  della  legittimità  dei  suoi  atti,  colla  sola 
vaga  e  vana  sanzione  delle  responsabilità  dei  ministri  innanzi 
al  Parlamento. 

1 1.  L('  (fssociazioììi  e  la  pubblica  opinione.  —  Come  si  vede, 
in  nessun'altra  materia  è  più  difficile  una  conclusione  scienti- 
fica perchè  in  nessun  altra  può  esser  maggiore  la  necessità  di 
tener  conto  delle  manifestazioni  della  jnibblica  opinione,  cos'i 
diverse  nei  vari  Stati,  secondo  il  carattere  e  la  storia  loro, 
le  istituzioni  vigenti  e  la  loro  stessa  conformazione.  L'Inghil- 
terra comincia  con  repressioni  severe,  con  le  prevenzioni  piìi 
antigiuridicho,  mentre  le  associazioni  vi  si  sviluppano  come 
prodotti  sociali,  indipendenti  da  qualsiasi  azione  governativa. 
Ija  loro  libertà  si  ail'erma  quando  giii.  le  condizioni  della  societii 
sono  elevato,  il  potere  deiraristocrazia  h  passato  alle  classi 
mediis  eTautico  autogoverno  va  cedendo  il  posto  ad  una  maggior 
azione  dello  Stato.  Le  associazioni  diventano  cosi  organi  auto- 
revoli defila  pubblica  ojàniono,  come  in  nessun  altro  paese, 
mentre  il  carattere  calino  e  riflessivo  del  popolo  ne  rende  ognor 
più  rare  le  esagerazioni,  meno  pericolose  le  minaccie  senza 
mettere  in  dubl)io  l'eventuale  facoltà  del  Governo  di  chiedere 
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leggi  più  severe  ed  appropriate  ai  pericoli  che  per  opera  delle 
associazioni  può  correre  lo  Stato.  Agli  Stati  Uniti  la  libertà 
può  essere  ancor  più  grande,  perchè  l'opinione  pubblica  si  mani- 
festa sof)ratutto  col  mezzo  delle  associazioni,  e  queste,  se  anche 
costituite  per  i  più  diversi  intenti,  hanno  od  acquistano  tutte 
carattere  elettorale,  sono  preordinate  a  far  prevalere  questa  o 
quella  idea,  Tuno  o  Taltro  candidato  nel  governo  della  cosa 
pubblica.  E  poiché  le  elezioni  sono  frequentissime,  le  agita- 
zioni vaste,  i  risultati  spesso  sproporzionati,  ne  segue  che  le  restri- 
zioni meglio  che  per  legge  o  per  autorità  di  polizia  si  compiono 
per  le  reciproche  influenze  e  nelle  lotte  delle  varie  associazioni. 

Così  diverse  condizioni  politiche  e  sociali  dimostrano  perchè 
la  Svizzera  non  goda  la  stessa  libertà  di  associazione  del  Belgio, 
ed  il  Governo  intervenga  con  maggior  frequenza  e  con  maggior  se- 
verità, a  cagione  della  libertà  lasciata  dalla  legislazione  federale 
ai  cantoni.  In  Austria  la  libertà  d'associazione  presenta  pericoli 
maggiori,  a  cagione  delle  varie  razze  di  cui  è  composta  quella 
monarchia,  mentre  l'opinione  pubblica  non  esercita  una  grande 
azione  sul  Governo,  e  però  questo,  ad  onta  della  legge  sulle 
associazioni,  può  esercitare  un  arbitrio  pressoché  illimitato  : 
invece  in  Ungheria,  i  più  liberali  uomini  di  Stato  contrastarono 
la  formazione  di  una  legge  speciale  sulle  associazioni,  temen- 
done vincoli  maggiori  alla  libertà.  La  legge  spagniiola  guaren- 
tisce le  associazioni  dagli  abusi  del  potere  politico  col  sindacato 
giudiziario,  ma  l'intervento  ha  ben  scarso  valore  in  una  società 
che  poco  si  presta  alFesercizio  dell'azione  collettiva,  eneabborre 
i  vincoli,  (juasi  nuove  prescrizioni  d'autorità.  In  nessun  paese 
infine,  le  associazioni  riuscirono  più  pericolose  che  in  Francia, 
dove  perciò  si  ebbero  i  maggiori  rigori  legislativi,  i  maggiori 
arbitrii  governativi  e  dove  ancora  mancano  le  grandi  e  paci- 
fiche associazioni  politiche  inglesi,  paghe  di  esercitare  sulla 
pubblica  cosa  una  influenza  legittima,  nell'ambito  della  costi- 
tuzione e  delle  leggi. 

lu  Italia  lo  spirito  di  associazione  si  è  sviluppato  lentamente 
e  tra  diffìcoltìi  di  varia  natura.  Non  erano  abituati  gli  Italiani 
al  pacifico  esercizio  di  questa,  come  d'altre  libertà,  ma  mentre 
alla  negazione  delle  altre  ben  difticilmente  potevano  supplire, 
in  luogo  delle  associazioni  vietate  avevano  le  sètte,  dill'u- 
sissime  in  tutta  Tltiilia,  e  cooperatori  efficaci,  come  ho  ricordato 
altrove,  della  nostra  indipc^ndenza.  E  poichi»  queste  sètte  erano, 
in  cotal  modo  annate  (rontro  lo  Stato,  si  durò  fatica  a  com- 
prendere non  dovessero  esserlo  anche  le  associazioni,  le  quali 
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considerarono  lo  Stato  come  il  nemico  o  come  una  conquista 
possibile,  per  accaparrarlo  e  farlo  agire  secondo  i  loro  fini, 
o  per  impadronirsene,  sostituirlo,  sopprimerlo.  Dal  canto  suo, 
lo  Stato  guardò  le  associazioni  con  ingiusti  sospetti  e  con  par- 
ziali arrendevolezze,  tenendosi  talvolta  o  lasciando  sospettare 
di  essere  in  balìa  di  alcune  e  mantenendo  le  altre  in  perpetua 
soggezione,  senza  comprendere  quanto  vantaggio  avrebbe  potuto 
trarre  giovandosi  del  concorso  delle  une  e  delle  altre.  E  poiché 
lo  spirito  di  associazione  era  meno  vivace  che  in  altri  paesi, 
e  pure  coloro  che  avevano  una  azione  dirigente  nella  politica 
ne  comprendevano  i  vantaggi,  si  ebbe  in  Italia  più  che  altrove 
il  fenomeno  delle  associazioni  fondate  al  fine  esclusivo  di  gio- 
vare all'ambizione  di  uno  o  di  pochi,  moltiplicate  all' infinito, 
deboli  e  fiacche  senza  un  fine  alto,  senza  mezzi  adeguati,  quasi 
senz'altra  ragione  di  vivere  che  l'ambizione  dei  loro  capi.  Se- 
noncliè  le  masse  compresero  i  vantaggi  che  avrebbero  potuto 
trarre  dall'istituzione  e  si  formarono  allora  quelle  vast^  asso- 
ciazioni di  resistenza,  che  a  un  certo  punto  parvero  minac- 
ciose allo  Stato  ed  all'ordine  pubblico  mentre  lo  erano  forse 
soltanto  per  certi  interessi,  come  la  Lega  dei  ferrovieri  ed  altre 
somiglianti.  In  pari  tempo  lo  spirito  d'associazione,  dopo  aver 
dato  un  grande  sviluppo  alla  forma  cooperativa  del  credito 
con  le  Banche  nmtue  popolari,  creò  le  cooperative  di  consumo, 
diede  forma  moderna  a  quello  di  lavoro,  e  tentò  le  coopera- 
tive di  produzione,  con  tutta  una  nuova  legislazione  speciale, 
che  sfugge  essa  pure  al  diritto  costituzionale.  In  pari  tempo 
si  dimostrò  un'altra  volta  che  dove  il  governo  non  serba  nella 
sua  azione  anclie  verso  le  associazioni  politiche  quella  giusta 
misura,  per  cui  vieta  solo  ciò  che  h  o  deve  necessariamente 
diventare  reato,  (luelle  ripullulano  sotto  altro  nome,  in  altra 
forma,  o  si  nascondono,  e  rendono  perciò  tanto  più  difficile  la 
vigilanza  e  l'azione  dello  Stato,  che  si  volle  alla  fine  discipli- 
nata con  una  legge  di  cui  non  ancora  si  è  fatta  l'esperienza 
tra  noi. 

Le  associazioni  hanno  una  gnmde  importanza  sopratutto  come 
attive  manifestazioni  della  pubblica  opinione,  cioè  come  mezzo 
col  quale  un  popolo  fa  conoscere  il  suo  modo  di  sentire  e  di 
pensare  intorno  ad  argomenti  di  interesse  comune  ^^\  Pubblica 


(l)  F.  voN  HoLizKNDoRF,  U'rsen  und  Werth  der  offenfUrhim  Meìnungt  Mtìnchen, 
181^0;  Mix<irzzi,  La  teoria  dell' opinione  pubblica  nello  Stalo  costituzionale,  Roma, 
1893;  Scolai»  S.,  Di  una  teoria    della  pubblica    opinione   in  materia  di  Stato,  nel 
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opinione  è  un  comune  o  generale  giudizio  portato  in  modo 
durevole  su  cosa,  fatto  o  persona  che  abbia  attinenza  ad  un 
pubblico  interesse,  laonde  fu  detto,  parlando  della  sua  potenza, 
vox  populty  rox  Dei  (i).  L'azione  di  un  cittadino,  uno  scritto,  un 
fatto  qualsiasi  producono  in  iiiolti  una  prima  impressione;  se 
ne  parla,  se  ne  discute,  il  sentimento  e  il  pensiero  di  quei  molti, 
sempre  diffondendosi,  produce  una  manifestazione  collettiva,  e 
si  ha  COSI  una  opinione  pubblica,  di  molti,  varia  per  estensione, 
interesse  e  profondita.  Parve  ad  alcuni,  che  la  studiarono,  mani- 
festazione passiva,  0  sebbene  in  vario  senso,  tale  la  reputano 
G.  Uryce,  G.  Bluntschli,  L.  Minguzzi;  mentre  A.  Kuiz,  S.  Scolari 
la  ravvisano  attiva  persino  nelle  antiche  società,  e  nelle  monarchie 
assolute.  Forse  è  passiva  e  attiva  insieme,  imperocché,  per  quanto 
incoscientemente,  si  elabora,  si  diffonde,  si  sviluppa  ed  esercita 
una  sua  azione  sugli  individui,  sugli  enti  locali,  sul  Governo 
La  pubblica  opinione  esiste  in  sé,  ma  si  manifesta  con  azioni 
le  quali  possono  essere  legali  o  illegali,  e  per  mezzo  di  organi 
che  sono  spontanei  o  preordinati.  L'uomo  agisce  anzitutto  per 
istinto,  per  abitudine,  per  consuetudine  famigliare,  amichevole 
sociale:  egli  pensa,  ascolta,  legge,  disputa,  moditìea  il  suo  pen 
siero,  esprime  le  sue  idee  nei  convegni  consueti  o  straordi 
narii,  al  caffè,  alla  farmacia,  sul  sacrato  della  chiesa.  Ma  poi 
la  pubblica  opinione  trova  organi  preesistenti  ad  essa,  e  allora 
diventa  veramente  attiva,  servendosi  di  essi,  siano  illegali, 
come,  specie  nello  Stato  assoluto,  le  associazioni  segrete,  le 
pul)])licazioni  clandestine,  i  torbidi  popolari,  le  agitazioni,  le 
insurrezioni,  ovvero  legali  come  la  stampa,  i  partiti,  le  riu- 
nioni, le  associazioni. 

11  più  potente  di  questi  varii  organi  che  elaborano  la  pubblica 
opinione  è  Vassociazione.  Precedono  il  movimento  e  l'azione 
degli  organi  spontanei,  la  stampa  viene  poi  a  diffondere  l'idea, 
l'associazione  dJi  il  moto  e  determina  l'intensità  dell'azione» 
Xei  paesi  liberi,  specie  nejrli  anglo-sassoni,  quantunque  volte  si 
vuol  propagare  una  dottrina,  dillbndere  un'idea,  si  comincia 
con  l'organizzare  una  forte  associazione,  attorno  alla  quale  molte 


suo  volume  *'  Il  Kejyno  e  la  Sociocrazia  ,,  not^.  append.  II,  Venezia,  1892;  L.  Fra- 
<\vs.sKrTi.  VopinioHc  pubblica,  Uiliiie,  lb93;  A.  Tkso,  V  opinione  pubblica^  Roma, 
189m.  Inoltre  tratUrono  della  ]Miljblica  opinione,  nelle  loro  opere  citate  altrove, 
SiSMoNui,  Hi.iXTSJ.MLi,  Oauiia,  HoM.vcNosr,  rìxEisr,  13i:vcK,  Ellkko,  Orlando,  ecc. 

(1)  •*  Vox  populi  (le  cavitate,  vox  de  tempio,  vox  Dominis  reddentis  retributio- 
nem  inimicis  suis  ,.  Isaia,  LXVI,  0. 
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ne  nascono,  e  si  diramano  in  tutto  lo  Stato.  I  partigiani  della 
idea  o  della  dottrina  convocano  riunioni,  tengono  annuali  adu- 
nanze, in  cui  votano  risoluzioni.  Le  associazioni,  come  avverte 
A.  Ruiz,  quanto  più  crescono  in  estensione,  tanto  più  aumentano 
d'intensità;,  appunto  perchè  lo  scopo  di  esse  non  e  quello  di 
convincere  ad  un'idea,  e  perciò  di  propagarla,  ma  di  agire  per 
un'idea.  Cosi  dove  la  libertà,  di  associazione  è  illimitata,  come 
in  America,  la  riunione  diventa  un  fatto  secondario  e  la  stessa 
influenza  della  stampa  è  molto  interiore  (i). 

Considerate  a  questo  modo  le  associazioni  come  organi  attivi 
della  publ)liea  opinione,  sembrami  ancor  più  evidente  la  necessità 
di  affermare  la  loro  libertà,  di  combattere  qualsiasi  disposizione 
preventiva  di  leggi,  qualsiasi  arbitrio  repressivo  di  polizia. 
Anche  quel  criterio,  che  pare  a  taluno  decisivo,  e  deriva  dal  raf- 
frontare da  un  lato  il  nome  e  lo  scopo  deiriissociazione,  dal- 
l'altro le  istituzioni  e  le  leggi  dello  Stato,  non  e  sutficiente,  perchè 
non  avrebbe  consentito,  per  esenìpio,  le  associazioni  antischia- 
viste  in  Inghilterra,  quando  lo  schiavo  era  una  proprietà  gua- 
rentita dalla  legge  come  le  altre.  Anche  le  istituzioni  sono  per- 
fettibili, anche  le  leggi  sono  mutabili;  l'opinione  pubblica  non 
può  imporre  la  perfezione  e  il  mutamento  altrimenti  che  con  i 
mezzi  legali,  le  elezioni  e  quindi  razione  concorde  dei  pubblici 
poteri;  ma  può  prepararla,  affrettarla,  renderla  inevitabile, 
come  avvenne  di  tutte  lo  grandi  riforme  inglesi,  come  avvenne 
anche  in  Italia  dell'abolizione  della  tassa  sul  macinato,  della 
riforma  elettorale  e  d'altre,  sulle  quali  ebbe  una  grande  e  de- 
cisiva influenza  la  pubblica  opinione,  coi  discorsi,  colla  stampa, 
colle  pubbliche  riunioni,  e  specialmente  con  l'uso  del  diritto  di 
associazione. 


CAPO  Vili. 
Libertà  della  proprietà  e  del  lavoro. 

1.  Limiti  (Iella  trattazione.  —  La  lil)ertà  del  lavoro  e  l'in- 
violabilità della  proprietà,  i  limiti  naturali  di  quella  e  di  questa, 
le  guarentigie,  di  cui  lo  Stato  può  munirle  e  le  restrizioni,  cui 
può  assoggettarle  con  le  sue  leggi,  sono  argomenti  che  appar- 


ii) Op.  fit.,  p.  975. 
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tengono  più  propriamente  all'economia  politica,  alla  scienza 
della  pubblica  amministrazione  e  ad  altre  diverse.  Il  diritto 
costituzionale  si  limita  a  ricercarne  i  sommi  principii,  in  quanto 
hanno  una  stretta  attinenza  con  rordinamento  dello  Stato  e 
colle  moderne  rivendicazioni  sociali.  La  schiavitù ,  la  servitù 
della  gle])a,  le  caste,  le  corporazioni  d'arti  e  mestieri,  la  pro- 
prietà coUi^ttiva,  si  connettono  a  torme  sociali,  le  quali  hanno 
una  decisiva  influenza  sulle  istituzioni  politiche  e  sono  di 
rimando  dominate  da  queste,  per  guisa  da  determinare  con- 
traddizioni politiche  ed  (economiche ,  talvolta  contrarie  alle 
leggi  della  natura  e  della  società.  I  principii  di  libertà,  che 
noi  abbiamo  esposti  nelle  svariate  loro  applicazioni  alla  vita 
individuale  e  sociale,  considerata  nel  suo  aspetto  politico,  do- 
vrebbero ora  essere  esaminjiti  nelle  loro  applicazioni  alla  vita 
economica.  Ma  le  questioni  clie  da  questo  esame  scaturiscono 
riflettono  tutta  l'azione  dello  Stato  rispetto  all'individuo.  Im- 
perocché lo  Stato,  non  solo,  con  la  forma  della  sua  costitu- 
zione, può  rendere  possibile  uno  o  l'altro  ordinamento  del 
lavoro,  ma  altresì  un  determinato  assetto  della  proprietà, 
oltredichè  le  leggi  che  regolano  il  lavoro  e  quelle  che  limitano 
la  proprietà  hanno  tutte  una  diretta  ed  intima  relazione  colla 
costituzione  politica. 

La  contesa  fra  i  difensori  dell'  autorità  ed  i  teorici  del  libe- 
ralismo economico  non  si  riassume  più,  nei  moderni  tempi,  in 
una  discussione  sui  limiti  dell'azione  individuale  e  dell'azione 
sociale,  0  sulla  maggiore  o  minore  giustizia  od  opportunità  di 
una  espansione  dell'opera  collettiva,  il  tema  intorno  al  quale 
4lisputarono  cosi  dottamente  tanti  illustri  scrittori,  da  Erbert 
Spencer  a  F.  Schiiffle,  da  E.  De  Laveleye  a  Marco  Minghetti  (i). 
Essa  si  dil)atte  specialmente  fra  coloro  che  riconoscono  nello 
Stato  il  diritto  di  mutare  col  suo  intervento  i  rapporti  sociali, 
l)er  sostituire  alla  libertii  di  pochi  privilegiati,  la  libertà  del- 
l'essere umano,  e  coloro  per  i  quali  i  limiti  dell'azione  col- 
lettiva non  sono  giìi  tracciati  da  un  supremo  principio  di 
moralità  e  di  giustizia,  ma  esclusivamente  dalla  struttura  or- 
ganica dello  Stato  e  dagli  elementi  onde  esso  è  costituito  C^). 


(Il  Spknckk,  Tìw  man  rrrsufì  th'  Stafr^  London.  188"»;  E,  I)k  Lwklkyk,  I/Jìtat  et 
Viìuliridu;  Mincmikiii.  Krotiomiit  politirn,  e  lì  cittadino  e  lo  Stato,  noUa  "  Nuova 
Antolofjia  „,  novfmì»re,  1S8-"». 

V2)  A.  LoiiiA,  La  teoria  fconomica  drìla  coatituzionv  politica^  Torino,  1886;  Id.,  Le 
Uujtji  nrjanirht'  v  ìe  forme  storich'    ddV  tfroluzìone   economica^  2  voi.,  Torino,  1889. 
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2,  Il  Ifiioro  nella  storia.  —  T.  Massarani  riassume  in  poche 
linee  la  "  strana  genesi  di  questa  idea  che  solo  i  moderni 
hanno  compiuta,  il  lavoro  !  Bisognava,  a  preordinarla  dal  fondo 
dei  secoli,  che  la  vittoria,  fatta  relativamente  umana,  cessasse 
le  feroci  ecatombe,  e  si  accontentasse  di  togliere  i  prigioni  alla 
indolenza  delle  prische  selve,  per  disciplinarli  sotto  il  ferreo 
tirocinio  della  schiavitù;  bisognava  che,  più  potente  ancora 
delle  ferree  riscosse  e  delle  guerre  servili,  il  vizio  organico 
della  conquista  preparasse  lo  sfacelo  dei  grandi  imperi,  e  la 
barbarie  livellatrice  imponesse  ai  vinti  quella  sorta  di  parità 
nella  sventura,  che  la  predicazione  religiosa  venne  poi  consa- 
crando: bisognava,  infine,  che  il  seiithnento  della  famiglia,  unico 
refrigerio  concesso  ai  depredati  sudori  del  vassallo,  gli  acca- 
lorasse in  petto  tutti  i  germi  sopiti  dell'umana  grandezza, 
tìino  a  tramutare  il  bifolco,  prono  sulla  gleba  feudale,  nel  pro- 
letario legislatore  dei  moderni  comizii  ^  ^^\ 

Il  principio  della  libertà  del  lavoro  costituisce  una  delle  leggi 
fondamentali  di  tutti  i  fenomeni  economici.  Il  diritto  di  lavo- 
rare liberamente  non  è  altro,  che  la  libera  disposizione  delle 
facoltà  dell'uomo  nella  sua  applicazione  più  giusta  e  più  essen- 
ziale, perchè  trattasi  della  libera  scelta  dei  mezzi  di  provve- 
dere alla  esistenza  sua  e  della  famiglia.  La  libertà  del  lavoro 
costituisce  perciò  un  principio  fondamentale  del  diritto  pub- 
blico di  tutti  gli  Stati  costituzionali,  che  si  connette  ai  principi 
doiregua^lianza  in  faccia  alla  legge  e  della  libertà  individuale. 
Qualsiasi  limite  posto  alla  libertà  del  lavoro  olfende  l'egua- 
glianza, o  menoma  la  libertii  dell'  individuo.  E.  Spencer  in- 
tende per  diritto  alla  libertà  del  lavoro  la  facoltà  di  ogni 
uomo  di  attendere  ad  una  occupazione  qualsiasi,  nel  modo 
che  egli  i)referisce  e  stima  il  migliore,  in  quanto  ncm  reca 
danno  al  diritto  dei  suoi  vicini,  ed  accetta  i  vantaggi  e  gli  in- 
convenitMiti  che  ne  possono  derivare  ^^^K 

Il  lavoro  fu  per  secoli  soggetto  a  norme  di  carattere  reli- 
gioso, come  nel  Deuteronomio,  che  prescrive  agli  Ebrei  i  me- 
todi di  costruzione  e  di  coltura f-^).  Nell'antica  Inghilterra  il  lord 
del  castello  controllava,  nella  Cotoi  tutti  i  prodotti  industriali. 
Appena  si  ebbe  un  re,  questi  promulgò  norme  speciali  sui  rac- 
colti, sul  modo  di  coltivare  il  suolo,  di  tosare  i  montoni,  di 


U>  >Vv////  rarii,  p.  h\^. 

(2j  Justii'i\  tni.l.  frane.  Paris,  I-M):?,  p.  ir»G. 

(:.\)  XXll,  Ó  ♦'  altrovo. 
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tagliare  i  boschi  e  per  tutti  i  lavori  agricoli.  Da  Edoardo  III 
a  Giacomo  I  vi  erano  speciali  funzionarii,  destinati  a  consta- 
tare la  qualità  dei  prodotti, e  solo  a  poco  a  poco  queste  restri- 
zioni scomparvero  ^i). 

La  celel)re  legge  di  Elisabetta  (1562)  dava  al  giudice  di 
pace  la  podestà  di  costringere  tutte  le  persone,  che  non  avessero 
notorii  mezzi  di  sussistenza,  ad  un  determinato  lavoro  nelle 
aziende  rurali  od  in  talune  industrie,  e  di  fissare  i  salarli  che 
dovevano  esser  loro  pagati  (2).  La  legge  determinava  le  ore  di 
lavoro  e  quelle  di  riposo,  con  pene  severe  contro  chi  abban- 
donasse il  lavoro  e  contro  le  coalizioni  di  operai  per  elevare 
i  salarii.  La  facoltà  del  giudice  di  pace  di  determinare  il 
massimo  dei  salarii  fu  abrogata  colla  legge  del  1 5  agosto  1867(3), 
ma  gli  ultimi  avanzi  di  questo  sistema  scomparvero  soltanto 
nel  1871  ^^\  La  legislazione  inglese  sul  lavoro  sarebbe  riu- 
scita assolutamente  contraria  alla  libertà,  se  il  senso  giuridico 
delle  classi  dirigenti  non  avesse  mantenuti  i  vincoli  bilaterali, 
temperata  l'azione  delle  leggi,  provocate  riforme  legislative 
sempre  più  liberali.  In  tutte  le  controversie  tra  padroni  ed 
operai  questi  possono  ricorrere  ai  tribunali  od  al  giudizio  degli 
arbitri  (s).  Le  leggi  che  vietavano  le  coalizioni  degli  operai, 
sono  state  abrogate,  con  poche  eccezioni  per  tutti  quelli  addetti 
a  servizii  che  devono  considerarsi  quasi  pubblici,  come  Tillumi- 
nazione  e  la  distribuzione  dell'acqua  potabile  (^l  Cxli  operai  pos- 
sono liberamente  riunirsi,  al  pari  dei  padroni,  per  discutere  sulla 
misura  dei  salarii,  sulle  ore  di  lavoro,  sui  patti  del  medesimo. 
Nell'interesse  del  lavoro,  la  legge  vieta  di  pagare  i  salarii  in 
natura  o  con  alloggio,  prescrivendo  di  pagarli  sempre  in  moneta 
legale.  E  seblìcne  da  taluno  si  considerassero  come  violazioni 
della  libertà  del  lavoro,  tra  vivissime  opposizioni  parlamentari, 
si  fecero  le  leggi  per  limitare  e  regolare  il  lavoro  delle  donne  e 
dei  fanciulli  nelle  fabbriche,,  per  tutelare  gli  operai  in  caso  di 


(1)  CrNxiNaiiAM,  The  growth  of  english  Tndiistnj  and  Commerce^  Cambridge,  1890; 
TiioiiPE.  Ancient  laws  ami  tnttfitutions,  I  ;  Koc^khs,  History  of  Agricolture  and  Prices,  T  ; 
IIee"vt:8,  7f istori/  of  the  english  Laics,  3  voi.,  London,  1867. 

(2j  Atti  V  Elisabetta,  e.  4.  V.  Gnkist  R.,  L'amministrazione  e  il  dir.  amm,  ingl., 
nella  *  liibl.  di  se.  poi.  „,  serie  II,  voi.  Ili,  p.  901  e  sej?. 

(3)  Si  vedano  le  legjfi  XXX-XXXI  Vittoria,  e.  105;  XXXVIII-XXXIX  id.,  e.  90; 
XLlll-XLlVid.,  e.  16,  ecc. 

(4)  XXXIV-XXXV  Vittoria,  e.  31  e  32;  XXXIX-XL  id.,  e.  22. 
fó)  LUI  Giorgio  IH,  e.  40. 

(6j  Legge  XXXVIII-XXXLX  Vittoria,  e.  86,  §§  86,  87  e  seg. 

54.    B.S.  P.  —  2"  Sene  —  BBnciALTi,  Dir.  CoMtit.,  VII.  Parte  II. 
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infortunii,  con  una  serie  di  prescrizioni  di  igiene  e  di  sicurezza 
a  loro  favore,  e  non  parlo  delle  innumerevoli  leggi,  con  le 
quali  si  venne  indirettamente  a  migliorare  la  condizione  dei 
lavoratori.  Tutto  questo  ordinamento,  che  ha  notevolmente 
accresciute  le  funzioni  dello  Stato,  costituisce  un  sistema  orga- 
nico, nei  quale  il  principio  della  libertà,  del  lavoro  e  lo  spirito 
umanitario  del  secolo  vennero  attenuando  gli  antichi  privilet^i, 
le  durezze  della  legislazione,  la  severità  e  gli  arbitri  della 
polizia,  con  una  serie  di  efficaci  tutele  legislative  a  beneficio 
dei  hivoratori  (l). 

Peggio  avvenne  in  Francia,  dove  "  sciami  di  funzionarii  „ 
avevano  per  secoli  applicate  minute  ordinanze  reali,  le  quali 
determinavano,  per  esempio,  la  lunghezza  dei  pezzi  d'ogni  stoffa, 
i  modelli  che  si  dovevano  seguire  nel  disegno,  i  processi  che  si 
potevano  usare,  i  difetti  da  evitare.  Anche  più  tardi  la  Francia, 
sempre  assai  più  preoccupata  della  eguaglianza  che  della  liberta, 
chiese  a  questa  i  maggiori  sacrifici,  e  diede  agli  altri  Stati 
l'esempio  delle  più  minute  disposizioni  legislative  limitanti, 
in  tutte  le  sue  infinite  manifestazioni,  la  libert-à  del  lavoro  ^2\ 
Vero  è  che  prima  che  scoppiasse  la  rivoluzione  francese  Turgot 
distrusse  le  corporazioni  d'arti  e  mestieri  col  celebre  editto  del 
12  marzo  1776  poHant  suppression  des  jurnudes.  11  preambolo 
messo  a  capo  di  questo  editto,  che  doveva  essere  quasi  sul)ito 
abrogato,  è  la  dimostrazione  economica,  giuridica  e  storica  più 
eloquente  e  verace  dei  vantaggi  della  liberta  del  lavoro,  di  tutti  i 
vizii  inerenti  al  sistema  delle  corporazicmi  e  dei  regolamenti  ^•^). 
Solo  nel  17S9  l'Assemblea  costituente  spezzò  queste  catene  e, 
quasi  con  le  stesse  parole  di  Turgot,  proclamò  il  principio  della 
libertà  d(4  lavoro  ^^\ 

Nel  nostro  secolo,  la  legislazione  del  lavoro  ha  avuto   uno 
sviluppo  considerevole,  non  solo  in  Francia,  ma  in  quasi  tutti 


(1)  ►SviTir  J.  W.,  Tìuì  ftnc  af  manft  r  and  serrante  Loiuloii,  1877;  St.vnlky  Jkvoxs  W., 
Thi*  State  in  relation  io  JjalMmr,  London,  1896;  Dk  Tìoisiers,  La  qaestinn  oarritre 
en  Atnjlftrrre,  Paris,  lJ5Ì)5. 

(2)  Lavassiipr.  Histuire  des  cfffssc^  ourriìrc^f  111,  p.  286;  Toci^i'kvillk,  Vancien 
riginn-  rt  la  Rirolatiun. 

(•Sj  "  Uio.  «landò  all'unnio  (1(m  ì»isoj?ni.  nMidondoj^li  necessaria  la  risorsa  del  la- 
voro, lia  fatto  dtd  diritto  «li  lavorare  la  propri»^tà  di  o^\\\  nomo,  e  qnesta  proprietà 
è  la  prima,  la  \n\\  sacra,  la  più  iinj)n.'scriitil)ile  di  tutte.  Noi  consideriamo  come 
uno  «lei  pili  degni  atti  di  nostra  beneficenza  sciogliere  i  nostri  sudditi  da  tutti  i 
vincoli  posti  a  qu«'sto  diritto  inalienabile  dell'umanità ^. 

(•4)  Legs^  2  marzo  1791. 
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gli  Stati  civili.  Si  e  provveduto  a  regolare  il  lavoro  delle  donne 
e  dei  fanciulli,  alla  conciliazione  e  agli  arbitrati  nei  conflitti 
tra  padroni  ed  operai,  alle  casse  di  soccorso,  di  risparmio, 
per  la  vecchiaia,  di  assicurazione  in  caso  di  malattie  o  di 
infortunii,  alla  responsabilità  dei  padroni  e  degli  imprenditori 
in  caso  di  infortunii,  alle  abitazioni  operaie  a  buon  mercato, 
alle  società  cooperative  di  consumo,  di  produzione,  di  lavoro. 
Questa  legislazione,  che  malamente  si  chiama  da  taluno  sociale, 
come  se  sociali,  cioè  fatto  nelF interesse  della  società,  non 
fossero  tutte  le  leggi,  ha  qualche  attinenza  col  diritto  costi- 
tuzionale, ma  appartiene  piuttosto  airordinamento  economico 
dello  Stato  e  per  qualche  lato  al  diritto  amministrativo;  noi 
dobbiamo  perciò  limitarci  a  segnalare  i  punti  di  contatto  tra 
la  libertà  del  lavoro,  del  commercio,  dell'industria  e  la  legis- 
lazione. 

3.  Limiti  della  libertà  del  lavoro.  —  Il  principio  della  libertà 
del  lavoro  subisce  in  tutti  gli  Stati  numerose  restrizioni,  non 
solo  per  ragioni  d'ordine  economico,  ma  di  polizia  e  di  finanza, 
talune  delle  quali  riguardano  direttamente  il  lavoratore,  altre 
la  materia  sulla  quale  egli  agisce.  Mi  limiterò  a  ricordare  le 
più  importanti,  senza  neppure  citare  le  leggi,  nelle  quali  sono 
sancite,  e  che  presentano  diversità  notevoli  nei  varii  Stati. 

La  libertà  dell'industria  agricola  e  dei  lavori,  coi  quali  si 
esercita,  è  limitata  dalle  leggi  sulla  coltivazione  del  tabacco, 
sui  vincoli  forestali,  sul  rimboschimento,  sul  prosciugamento 
delle  paludi,  dalle  prescrizioni  relative  all'uso  di  stromenti  da 
caccia  pericolosi  e  alla  vendita  di  alcune  derrate,  dalle  norme 
legislative  sulla  sofisticazione  del  burro,  sull'adulterazione 
dei  vini,  degli  olii,  dei  sommachi,  e  via  dicendo.  Le  miniere 
sono  soggette  ad  un  regime  speciale,  di  cui  parleremo  trat- 
tando della  proprietà,  e  costituiscono  altrettante  limitazioni 
alla  libertà  del  lavoro  le  leggi  relative  alla  caccia  e  alla  pesca, 
generalmente  soggette  a  numerose  restrizioni  nell'interesse 
della  tìnair/a,  dell'agricoltura,  dell'igiene,  del  benessere  generale. 

Infinitamente  più  numerose  sono  le  restrizioni  cui  vanno 
soggette  le  industrie  manifatturiere.  Abbiamo  anzitutto  quelle 
che  derivano  dagli  svariati  monopolii,  che  gli  Stati  furono 
tratti  a  sancire  por  ragioni  finanziarie,  ed  hanno  per  oggetto 
il  sale,  le  polveri,  i  tabacchi,  le  carte  da  giuoco,  i  zolfanelli, 
la  carta  da  bollo,  le  monete,  le  medaglie.  Si  richiedono  gene- 
ralmente speciali  licenze  per  tabbricare,  importare,  vendere 
armi  e  non  solo  armi  illecite,  o  di  corta  misura,  ma  anche 
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armi  da  guerra,  sebbene  non  manchino  esempi  di  Stati,  che 
riconoscono  la  libertà  di  questa,  come  di  altre  industrie.  Quasi 
dovunque  si  hanno  disposizioni  relative  alle  industrie  insalubri 
e  pericolose,  nonché  a  quelle  dalle  quali  può  derivare  inco- 
modo o  danno  agli  abitanti,  soggette  a  minute  disposizioni  di 
legge,  a  divieti  speciali,  a  vigilanze  di  polizia;  norme  per  la 
vendita,  il  trasporto.  Fuso  di  materie  infiammabili  o  esplo- 
denti, con  tutte  le  maggiori  severità  legislative  che  si  repu- 
tarono da  molti  Stati  necessarie  dopo  gli  attentati  anarchici, 
i  quali  così  seriamente  compromisero  Tordine  pubblico. 

Nello  stesso  ordine  di  idee,  noi  troviamo  quasi  dovunque 
minute  prescrizioni  delFautorità  di  polizia  per  il  trasporto  di 
polveri  e  di  altre  materie  incendiarie,  per  rimpianto  di  fab- 
briche di  materie  esplodenti,  per  preparazione  e  sparo  di  fuochi 
artificiali,  e  persino  per  i  fuochi  che  in  taluni  luoghi  si  accen- 
dono nei  campi.  A  queste  prescrizioni  si  aggiungono  anche 
leggi  speciali  per  rimpianto  e  Tuso  di  caldaie  a  vapore,  e  non 
tarderanno  a  promulgarsi  in  tutti  gli  Stati,  dove  già  non  sono 
materia  di  leggi,  disposizioni  per  gli  apparecchi  elettrici  e 
per  Tuso  delle  forze  elettriche  in  generale.  Non  mancano  par- 
ticolari restrizioni  per  talune  industrie  ;  così  si  richiede  in  molti 
Stati  la  licenza  dell'autorità  di  polizia  per  le  rappresentazioni 
ed  i  trattenimenti  pubblici  di  tutte  sorta,  l'esposizione  di 
oggetti  di  curiosità,  le  corse  di  cavalli,  le  accademie  e  feste 
di  qualsiasi  specie  in  luogo  pubblico,  o  aperto  al  pubblico;  in 
taluni  la  stessa  autorità  deve  esaminare  le  produzioni  teatrali 
che  si  rappresentano,  e  può  ordinare  la  sospensione  di  qual- 
siasi rappresentazione.  Gli  spettacoli  incominciati  non  possono 
sospendersi  o  variarsi  senza  il  permesso  dell'autorità  di  polizia, 
e  questa  ha  sempre  il  diritto  di  far  assistere  allo  spettacolo 
stesso  i  suoi  rappresentanti.  Alcuni  Stati  hanno  leggi  speciali 
che  vietano  di  produrre  fanciulli  al  di  sotto  di  una  certa  età 
in  giuochi  od  in  pubblici  spettacoli,  abuso  del  quale  si  ebbero 
scandalosi  esempi  specie  in  Italia  e  pur  troppo  a  preferenza 
di  italiani  in  ogni  paese. 

Alcune  industrie  sono  state  soggette  sino  a  tempi  assai 
vicini  a  noi  a  norme  speciali.  In  Francia  la  libertà  delle  ma- 
cellerie è  stata  sanzionata  soltanto  col  decreto  del  24  feb- 
braio 1858^1),  quella  dei  fornai  col  decreto  del  22  giugno  1S68<2). 

(1)  Si  votla  tuttii  la  storia  (IqIIc  restrizioni  tli  questa  industria  dal  1791  nella 
relazione  vUq  precede  la  le^ge.    Duveugiek,  CoUecthìtf  ecc.,  1858,  pp.  35-40. 

(2)  '  fcjono  abrogate  dal  1**  settembre  1863  le  disposizioni  dei  decreti,  ordinanze 
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In  Italia  ed  in  molti  altri  Stati  è  soggetta  a  speciale  licenza 
l'apertura  di  esercizii  pubblici,  e  le  leggi  prescrivono  la  durata 
e  l'uso  della  licenza,  le  persone  cui  può  essere  rifiutata,  con 
facoltà  all'autorità  di  polizia  di  fissare  l'orario  di  chiusura  e 
apertura  degli  esercizii,  accedere  liberamente  nei  locali,  ac- 
cordare licenze  temporanee  in  occasione  di  fiere,  mercati, 
feste  pubbliche,  con  l'obbligo  a  coloro  che  danno  alloggio 
retribuito  di  tener  nota  dei  passeggieri  e  comunicarne  ad  essa 
il  nome.  Occorrono  speciali  dichiarazioni  per  esercitare  tipo- 
grafie, per  esporre  figure  o  disegni,  per  affiggere  stampati  o 
manoscritti,  per  aprire  banchi  di  prestiti  sopra  pegno,  od 
altre  agenzie  di  afiari.  E  sin  dai  passati  secoli  e  nella  stessa 
Inghilterra  furono  considerati  con  particolare  sospetto  i  me- 
stieri ambulanti,  sì  che  in  Italia,  per  esempio,  chiunque  voglia 
esercitarli,  deve  inscriversi  in  uno  speciale  registro,  e  così 
si  dica  di  chiunque  vuole  vendere  o  distribuire  per  le  vie  e 
piazze  merci,  fiammiferi,  paste,  dolci,  liquori,  stampati,  disegni, 
giornali,  e  per  i  mestieri  di  cenciaiuolo,  saltimbanco,  ciarlatano, 
cantante,  suonatore,  sensale,  intromettitore,  guida,  servitore  di 
piazza,  facchino,  cocchiere,  barcaiuolo,  lustrascarpe,  o  far  com- 
mercio di  oggetti  preziosi  o  di  cose  usate.  Tutti  questi  mestieri 
e  professioni  sono  in  molti  Stati  vietati  agli  stranieri,  ovvero 
concessi  loro  con  maggiore  severità;  generalmente  vanno  sog- 
getti a  speciali  prescrizioni  e  vigilanze. 

In  un  altro  ordine  di  idee,  costituisce  certamente  una  restri- 
'zione  alla  libertà  del  lavoro  la  limitazione  delle  ore,  in  cui  e 
permesso,  non  solo  ai  fanciulli,  ma  anche  agli  adulti.  La  legge 
francese  del  9  settembre  1818  riduceva  la  durata  massima 
del  lavoro  a  10  ore  a  Parigi,  a  11  nei  dipartimenti;  non 
mancano  economisti  ed  associazioni  operaie,  come  già  si  hanno 
agli  Stati  Uniti  esempi  di  legislazioni,  che  limitano  il  lavoro 
nelle  fabbriche  a  dieci  e  perfino  ad  otto  ore.  Inutile  aggiun- 
gere che,  coloro  che  vogliono  così  limitato  il  lavoro,  preten- 
dono che  l'operaio  percepisca  lo  stesso  salario,  e  non  avvertono, 
per  esempio,  che  gli  operai  italiani  sparsi  in  tutta  l'Europa  e 
nelle  due  Americhe,  dove  è  prescritto  cotesto  limite  consumano 
i  loro  guadagni  all'osteria,  mentre  dove  possono  lavorare  di 

*^  rogolameiiti  generali,  trlie  hiiiino  pt*r  ogj^etto  di  limitare  il  numero  dei  fornty, 
ili  sottoporli  iill'autorità  di  HÌiida<:jiti,  di  prescrivere  loro  autorizzazioni  per  la  tbn- 
(lazioiii^  V  la  <*hiiisiirti  dogli  istaliilimenti,  di  imporre  loro  riserve  di  farine  o  di 
grani,  dispositi  di  garanzia,  cauzioni  in  denaro,  di  regolare  la  fabbricazione,  il 
trauporto,  la  vendita  del  pane...  „. 
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più,  od  assumono  lavori  a  cottimo,  tornano  a  casa  rinvemo 
o  dopo  alcuni  anni  con  risparmi  notevoli.  Così  una  legge  del 
18  novembre  18 14,  richiamando  in  vigore  disposizioni  di  an- 
tiche ordhianze  reali,  aveva  imposto  a  tutti  i  Francesi  il  riposo 
durante  i  giorni  festivi  e  la  giurisprudenza  ritenne  questa  legge 
appHcabile,  anche  agli  acattolici,  sino  a  che  fu  abrogata  da 
quella  del  12  luglio  1880,  Esempi  di  leggi  somiglianti  non 
mancano  in  altri  Stati,  e  specialmente  in  quelli  che  adotta- 
rono i  priucipii  della  Riforma,  mentre  illustri  economisti,  in 
nome  dell'igiene  e  dell'interesse  degli  operai,  si  affaticano  a 
chiedere  almeno  quel  riposo  domenicale  che  la  Chiesa  cattolica 
vorrebbe  imposto,  per  tini  religiosi,  anche  dalle  leggi  dello 
Stato,  come  se  ne  ebbero  numerosi  esempi  in  tutto  il  medio 
evo  e  con  le  più  severe  sanzioni,  sino  a  quella  d'esser  condan- 
nati come  eretici  al  rogo. 

Le  leggi  positive  dei  varii  Stati  derogano  in  molti  casi  e 
modi  al  principio  della  libertà  del  lavoro,  anche  nell'esercizio 
dei  commerci.  E  anzitutto  sono  dovunque  riservati  allo  Stato 
taluni  commerci  e  la  vendita  di  alcuni  prodotti,  come  il  mo- 
nopolio dei  biglietti  di  banca  ed  i  commerci  risultanti  dai 
monopolii  industriali  che  abbiamo  ricordati,  in  alcuni  la  vendita 
dei  fiammiferi.  E  appena  necessario  ricordare  come  queste 
restrizioni  alla  liberta  del  commercio  fossero  un  tempo  assai 
più  numerose;  una  legge  francese  del  G  messidoro,  anno  III, 
inspirandosi  ad  un'antica  legge  dei  capitolari  di  Carlomagno, 
vietava  la  vendita  del  grano  in  spica,  e  nessuno  ignora  le 
lotte  combattute  quasi  in  ogni  paese  per  i  calmieri,  specie  nel 
commercio  delle  farine,  del  pane  e  della  carne.  A  questa  cate- 
goria di  limitazioni  appartiene  tutta  la  legislazione  inglese 
sulle  bettole,  che  ne  proporziona  il  numero  agli  abitanti,  vieta 
di  aprirle  presso  le  scuole,  le  chiese,  \di  ospedali,  le  assog- 
getta a  determinate  ore  e  giorni  di  chiusura,  legislazione  che 
non  manca  di  esempi  anche  agli  Stati  Uniti  d'America. 

Le  imposte  non  si  possono  di  per  se  considerare  come  re- 
strizioni alla  liberta  del  commercio,  per  quanto  abbiano  una 
influenza  sui  prezzi  di  molte  merci  e  derrate,  ma  infinite  e 
gravissim.e  limitazioni  derivano  da  queste  imposte,  quando  si 
percepiscono  all'entrata  o  all'uscita  di  taluni  prodotti  dallo 
Stato,  ed  hanno  intendimenti  od  ell'etti  di  protezione  econo- 
mica. Indi  la  grande  importanza  di  tutte  le  questioni  attinenti 
ai  trattati  di  commercio  ed  alla  libertà  commerciale,  che  sono 
tra  le  più  diftìcili  e  controverse  e  intorno  alle  quali  si  ebbero 
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in  tutti  gli  Stati  dispute  infinite  di  parlamenti,  di  società  eco- 
nomiche e  agricole,  e  scritti  innumerevoli,  così  da  farne  uno 
degli  argomenti  più  vessati  dalla  letteratura  politica.  Anche 
qui,  posto  il  principio  che  il  commercio  di  tutti  i  prodotti  deve 
essere  libero,  si  fanno  innanzi  a  temperarlo  infinite  conside- 
razioni di  politica  economica,  per  cui,  data  la  necessita  delle 
imposte,  i  dazi  di  confine  possono  riuscire  meno  gravosi  di 
altre,  e  vi  sono  necessita  di  lotta  tra  nazione  e  nazione,  alle 
quali  ciascuna  deve  provvedere  con  le  armi  che  l'esperienza, 
Vesempio  delle  altre,  le  necessità  proprie  le  additano  prefe- 
ribili. Il  principio  dell'assoluta  libertà  degli  scambi  fu  procla- 
mato in  Inghilterra  e  parve  avviato  ad  un  completo  trionfo 
nei  primi  trattati  di  commercio  colla  Francia;  ma  poi  quasi 
tutti  gli  Stati  rifecero  gran  tratto  della  via  percorsa,  ed  i 
più  liberi ,  come  gli  Stati  Uniti ,  diedero  appunto  V  esempio 
delle  tarift'e  più  alte,  cioè  dei  maggiori  vincoli  alla  libertà  del 
commercio. 

Qualche  volta  derivano  vincoli  alla  libertà  del  commercio 
dall'intervento  dello  Stato  a  tutela  della  proprietà,  come  av- 
viene colle  leggi  sui  brevetti  d'invenzione,  sui  marchi  di  fab- 
brica e  in  genere  sulla  proprietà  letteraria,  artistica,  industriale. 
Vi  sono  limitazicmi  che  derivano  da  (considerazioni  attinenti 
alla  salute  pubblica,  come  quelle  relative  al  numero  delle 
farmacie  e  all'esercizio  dell'industria  farmaceutica  in  generale, 
agli  armadi  farmaceutici  concessi  ai  medici  nelle  campagne,  ai 
diritti  di  visita  dell'autorità  pubblica  non  solo  nelle  farmacie, 
ma  in  tutte  le  vendite  di  droghe,  di  spezie,  di  semplici,  di 
rimedi  curativi  di  qualsiasi  specie.  Oltre  a  questo  monopolio, 
i  farmacisti  devono  rispondere  a  determinate  condizioni ,  ed 
altre  più  severe  si  prescrivono  dalle  leggi  di  tutti  gli  Stati, 
ad  eccezione  di  alcuni  dell'America,  per  altre  arti  e  pro- 
fessioni concernenti  la  conservazione  e  il  perfezionamento 
della  salute,  medici,  chirurgi,  levatrici,  veterinari!,  in  qualche 
Stato,  eccezionalmente  anche  con  limitazione  di  numero,  cioè 
con  un  vero  monopolio. 

Le  leggi  di  finanza  hanno  una  serie  di  disposizioni  che  influi- 
scono sulle  belle  arti  e  le  varie  loro  manifestazioni,  esposizioni 
diverse,  ricompense,  acquisti  di  opere  artistiche  da  parte  dello 
Stato,  manifatture  nazionali.  Tutte  queste  misure,  estranee  ai 
veri  principi!  deireconomia  jjolitica,  hanno  lo  scopo  di  assicurare, 
con  mezzi  di  cui  solo  lo  Stato  può  disporre,  almeno  in  molte 
società,  risultati  favorevoli  al  progresso  morale  e  intellettuale. 
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Colla  libertà  del  lavoro  e  quindi  delle  industrie,  dei  commerci, 
delle  protessioni  ha,  come  sappiamo,  una  grande  attinenza,  la 
libertà  dell'insegnamento,  riguardo  alla  quale  abbiamo  veduto 
come  si  debba  ammettere  il  diritto  dello  Stato  di  insegnare, 
di  vigilare  Tinsegnamento  dato  dai  cittadini,  di  vietare  quello 
di  stranieri,  di  conferire  i  gradi  accademici. 

Speciali  restrizioni  sono  imposte  ad  altre  arti,  professioni  o 
funzioni,  che  mirano  a  creare  od  accrescere  la  sicurezza  delle 
persone,  degli  averi,  degli  interessi.  Queste  restrizioni  erano  un 
tempo  assai  numerose,  mentre  sono  oggimai,  in  tutte  le  civili 
società,  ridotte  a  pochissime,  riconoscendosi  che  la  tutela  dello 
Stato  in  questo  campo,  ed  i  limiti  che  ne  derivano  alla  libertà, 
devono  scemare  col  progresso  dell'educazione  e  della  civiltà. 
L'esercizio  della  professione  di  avvocato  e  procuratore,  che 
passò  attraverso  i  più  opposti  sistemi  di  monopolio  e  d'as.soluta 
libertà,  richiede  generalmente  il  diploma  di  dottore  in  legge, 
il  giuramento  professionale,  V  inscrizione  nell'  albo,  non  per 
costituire  un  monopolio,  ma  per  viemmeglio  assicurare  la  difesa 
dei  diritti,  degli  interessi  morali  e  pecuniarii,  del  patrimonio, 
della  libertà,  dell' onore  dei  cittadini  e  delle  famiglie.  Anche 
per  gli  ingegneri  si  richiedono  da  talune  leggi  le  stesse  con- 
dizioni od  altre  poco  diverse. 

Abbiamo  da  ultimo  quelle  che  si  possono  chiamare  funzioni 
semi-pubbliche,  esercitate  da  persone,  alle  quali  la  legge  assi- 
cura un  certo  monopolio,  gli  officier.s  ministérieh  della  Francia 
e  d'altri  Stati,  funzioni  le  quali,  oltre  alle  garanzie  di  atti- 
tudine richieste  in  coloro  che  le  esercitano  e  alla  necessità  di 
una  cauzione,  hanno  un  carattere  pubblico.  Negli  Stati  patri- 
moniali, in  Francia  sino  alla  Rivoluzione  francese,  gli  uffici 
pubblici  si  vendevano  al  miglior  offerente;  la  vendita  dei  gradi 
di  ufficiale  nelPesercito  durò  in  Inghilterra  fino  all'epoca  no- 
stra. La  venalità  dei  pubblici  uffici  venne  in  Francia  abolita 
dalle  leggi  del  4  agosto  1780,  HO  ottobre  e  10  dicembre  17ÌMÌ, 
ma  si  conservò  ])er  taluni  uffici  la  necessità  deirapprovazione 
del  potere  esecutivo  per  la  nomina,  l'obbligo  di  esercitarli  in 
taluni  luoghi  e  con  determinate  cautele.  A  queste  limitazioni 
della  lil)ertà  del  lavoro  si  riferiscono  le  leggi  relative  ai  notai, 
agli  agenti  di  cambio,  in  qualche  Stato  anche  ai  sensali  di 
commercio,  agli  uscieri,  ai  sequestratarii,  ai  periti  giudiziali 
e  ad  altre  professioni  che  hanno  una  più  stretta  attinenza  con 
funzioni  commesse  allo  Stato. 

L'industria  dei  trasporti  da  luogo   essa  pure    a  numerose 
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limitazioni  della  libertà  del  lavoro.  Il  trasporto  delle  lettere  e 
di  tutto  quanto  viene  trasmesso  dalla  posta  e  monopolio  dello 
Stato  in  tutti  i  paesi  civili,  i  quali  costituiscono  anzi  tra  loro 
una  vasta  associazione  postale,  fondata  nel  1874  a  Berna,  per 
agevolare  questo  importantissimo  servizio  pubblico.  Altret- 
tanto si  dica  della  trasmissione  dei  telegrammi,  per  cui  si  ò 
pure  costituito  un  uflBcio  intemazionale,  ed  in  qualche  Stato 
anche  dei  telefoni,  di  cui  si  va  comprendendo  la  necessità  o 
la  convenienza  di  riservare  il  monopolio.  Come  le  corrispon- 
denze, si  possono  trasportare  anche  le  pei-sone,  ma  qui  la 
questione  comincia  a  diventare  veramente  importante,  una 
delle  più  gravi,  che  riflettano  Fazione  dello  Stato,  quando  si 
tratta  delF  industria  ferroviaria.  Essa  venne  agitata  special- 
mt»nte  in  Italia,  in  occasione  delle  convenzioni  ferroviarie  del 
1SS2,  in  Svizzera,  quando  si  trattò  del  riscatto  delle  ferrovie 
da  parte  dello  Stato,  in  Francia  e  nel  Belgio;  ma  quasi  in 
ogni  paese  diede  luogo  a  discussioni  e  pubblicazioni  infinite, 
tanto  più  che  lo  studio  della  legislazione  comparata  in  questa 
materia,  più  che  in  qualsiasi  altra,  ha  dimostrato  che  se  ha 
gravi  inconvenienti  l'esercizio  delle  ferrovie  da  parte  dello  Stato, 
altri  e  maggiori  forse  ne  ha  l'illimitata  libertà,  che  agli  Stati 
Leniti  d'America,  per  esempio,  riusci  assai  più  favorevole  alle 
grandi  Compagnie  e  agli  speculatori  che  al  pubblico.  Comunque 
la  questione  si  risolva,  ed  anche  col  sistema  della  libertà  del- 
l'esercizio ferroviario  e  della  illimitata  concorrenza  delle  Com- 
pagnie, questa  industria,  per  ragioni  di  sicurezza  pubblica  h 
soggetta  a  numerose  restrizioni,  derivanti  non  solo  da  leggi 
nazionali,  ma  dall'accordo  internazionale  del  14  ottobre  1S90 
sul  trasporto  delle  merci  per  ferrovia.  Altrettanto  può  dirsi 
dell'industria  dei  trasporti  marittimi,  specialmente  per  quanto 
concerne  l'arruolamento  e  il  trasporto  degli  emigranti  nei  paesi 
transatlantici. 

Di  un'ultima  limitazione  alla  libertà  dei  traflici  dobbiamo 
tener  conto,  che  è  fra  tutte  la  più  opportuna,  al  punto  che 
si  tende  a  renderla  comune  a  tutte  le  nazioni  con  efficaci 
accordi  internazionali,  ed  è  quella  che  prescrive  l'uso  di  de- 
tcrminati pesi  e  misure,  con  speciali  verificatori,  che  eserci- 
tano la  più  attiva  sorveglianza.  Lo  stabilimento  del  sistenui 
metrico  prose  lo  mosse  dal  decreto  del  26  marzo  1791  del- 
l'Assemblea costituente»  francese,  ma  anche  in  quel  paese  si 
dovette  indulgere  per  molti  e  molti  anni  alle  secolari  abitudini, 
di  guisa  che  l'applicazione  di  esso  diventò  veramente  generale 
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con  le  rigorose  prescrizioni  della  legge  del  14  luglio  1S37. 
Nel  1SG7  il  movimento  in  favore  dell'adozione  del  sistema 
metrico  si  accentuò,  fu  costituita  la  Commissione  internazio- 
nale del  metro,  e  il  20  maggio  1875  venne  firmata  una  con- 
venzione fra  17  Stati,  cui  si  aggiunsero  poi  altri  cinque,  com- 
presa ringhilterra,  per  adottare  il  sistema  e  fondare  a  Parigi 
un  ufficio  internazionale  dei  pesi  e  misure  a  spese  comuni. 
Pochi  Governi  si  oppongono  ancora  ad  una  uniformità,  che 
sarà  certo  uno  dei  vincoli  più  utili  a  quella  illimitata  libertà, 
che  nella  sola  Italia,  ancora  nel  passato  secolo,  consentiva 
centinaia  di  misure  e  di  pesi  diversi,  dei  quali  T  identità  del 
nome  accresceva  la  confusione. 

4.  La  libertà  del  lavoro  e  la  legislazione.  —  Nel  chiudere 
il  suo  trattato  economico  sul  lavoro,  Fedele  Lampertico  rico- 
nosce che  "  il  lavoro  non  consegue  tutta  la  sua  efficacia  se  non 
in  quelle  condizioni  di  civiltà  che  ne  assicurino  la  libertà  ,,. 
Ed  aggiunge  che  non  v'e  libertà  vera  di  lavoro,  se  questo 
trovasi  bensì  dischiuso  un  vastissimo  campo,  sbarazzato  da 
qualsiasi  impedimento,  ma  gli  viene  meno  l'alacrità,  la  virtii 
a  percorrerlo  animosamente.  E  perciò  aireconomista  che  ha 
contri])uito  ad  abbattere  tanti  ostacoli  che  si  frapponevano 
all'esercizio  dell'umana  operosità  nel  campo  dei  beni,  addita  la 
missione  di  **  preservare  le  forze  senza  di  cui  il  campo  econo- 
mico si  aprirebbe  bensì  dinanzi  a  noi,  ma  non  più  che  come  uno 
sconfinato  deserto  „  ^^l  Indi  la  necessità  di  quelle  condizioni, 
anche  d'ordine  legislativo,  che  da  un  canto  permettano  la  piìi 
libera  manifestazione  delle  forze  sociali,  dairaltro  le  comple- 
tino, e  diano  loro  efficacia,  sotto  i)ena  che  la  libertà  si  con- 
verta in  un'amara  derisione. 

Soggetto  dalla  legge  economica  è  Tuonio,  ed  il  lavoro  J* 
perciò  una  funzione  essenzialmente  individuale,  che  non  può 
sottrarsi  alle  leggi  dello  Stato,  ma.  erroneamente  si  considera 
come  una  funzione  sociale.  Per  questa  via  si  comincia  <'ol 
giustificare  il  salario  minimo,  ma  si  possono  del  pari  rista- 
bilire le  corporazioni  e  sperimentare  tuttt^  le  utopie  del  socia- 
hsmo,  provocando,  s'intende,  Tinunediata  reazione  degli  inte- 
ressi materiali  a  favore  della  libertà  del  lavoro.  **  Il  diritto 
d(M  poteri  pubblici  di  intervenire  nel  contratto  di  lavoro  deriva 
da  ciò  che  il  lavoro  non  e  una  merce,  ma  una  funzione  sociale 


(1)  li  lnvoro,  Milano,  1875.  p.  391. 
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che  crea  reciproci  doveri  tra  coloro  che  Tadempiono  e  la  so- 
cietà, sì  che  il  suo  esercizio  non  può  essere  abbandonato  alla 
sola  legge  degli  interessi  particolari  „  (i).  Ma  a  questo  modo 
si  confonde  l'ordine  politico,  nel  quale  l'azione  dello  Stato  è 
principale,  con  l'ordine  economico  nel  quale  e  sussidiaria,  e  si 
riesce  a  quel  comunismo,  che  da  Platone  ai  contemporanei 
atiaticò  indarno  tanti  illustri  pensatori,  e  fu  segno  ad  agita- 
zioni, a  speranze,  a  tentativi  infiniti,  che  mostrarono  soltanto 
la  vanita  dell'utopia.  Il  lavoro  ha  potuto  esser  considerato 
come  una  funzione  pubblica  nei  Comuni  del  medio  evo,  quando 
essi  uscivano  appena  dal  mondo  feudale,  e  gli  statuti  loro  ne 
riproducevano  alcuni  principii  giuridici,  ma  non  i)uò  essere  più 
tenuto  nello  stesso  conto  ai  dì  nostri,  come  non  dipende  dallo 
Stato  creare  e  determinare  il  consumo  o  la  domanda  dei  pro- 
dotti, a  meno  di  rinnovare  il  tentativo  inane  degli  opifici 
nazionali. 

Lo  Stato  moderno  deve  tener  conto  di  tutte  le  leggi  eco- 
nomiche, le  quali  regolano  la  produzione,  la  domanda  e  l'of- 
ferta, il  prezzo  dei  salari,  e  contribuire  con  la  sua  legislazione 
a  temperare  gli  inconvenienti  che  possono  derivare  dall'abuso 
della  libertà.  In  questo  senso  il  suo  intervento  può  essere  legit- 
timo del  pari  per  impedire  le  violenze  dei  lavoratori  eccitanti 
allo  sciopero  a  danno  del  capitale,  e  per  proteggere  i  lavora- 
tori stessi  contro  tutte  le  violenze  che  possono  essere  loro  usate 
dalle  coalizioni  dei  capitalisti.  Se  breve  ò  oggi  il  margine  dei 
salari,  sul  quale  stanno  a  disagio  tanti  milioni  di  vite,  non 
bisogna  dimenticare  che  anche  il  guadagno  del  capitale  si  quota 
talvolta  a  frazioni  di  centesimi,  e  come  vi  è  un  limite  al  di 
là  del  quale  il  lavoro  non  è  convenientemente  retribuito,  così 
v'è  n'ha  un  altro  al  di  là  del  quale  il  capitale  non  cerca,  ma 
fugge  qualsiasi  impiego.  Senonchè  questi  limiti  non  possono 
essere  determinati  con  criterii  uguali  in  tutti  i  tempi  ed  in 
tutti  i  paesi,  ma  debbono  essere  lasciati  all'azione  delle  grandi 
leggi  economiche.  Lo  Stato  deve  dettare  le  leggi- limiti,  deve 
scrivere  i  suoi  non  plus  ultra,  tenendo  conto  anche  in  questi 
delle  condizioni  della  società  e  del  tempo  nel  quale  le  sue 
leggi  devono  esercitare  l'azione  loro.  Il  suo  intervento  è  cer- 
tamente necessario  in  im  ninnerò  infinito  di  casi,  di  cui  abbiamo 
cercato  di  dare  un'idea;  lo  Stato  non  può  permettere  l'usura, 


fi)  Conto  Dk  Min,  ulhi  Camera  dei  l>eputati  franccHe,  11  giugno    1888,  citato, 
con  altri,  da  C.  Jakxet,  Le  sociali nttie  d'Étut,  Paris,  1889. 
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10  sfruttamento  dei  lavoratori,  il  consumo  improduttivo  di 
tutte  le  forae  naturali,  ma  deve  regolare  in  ogni  caso  il  suo 
intervento  legislativo  di  tal  guisa  da  tener  conto  anzitutto 
delle  leggi  naturali,  da  secondarne  anziché  contrastarne  l'azione 
e  da  accrescere  sempre  più  la  potenzialità,  dell'individuo  a 
far  valere  i  suoi  diritti,  a  tutelare  i  suoi  interessi.  L'esame 
generale  dei  fatti  economici,  diremo  con  E.  Spencer,  ci  dimo- 
stra, che  dalle  condizioni  primitive  dell'umanità,  poco  rispettose 
della  vita,  della  libertà  e  della  proprietà,  fino  alle  condizioni 
delle  genti  moderne  che  tengono  queste  per  sacre,  da  un  regime 
autoritario  di  norme  minute  e  illimitate,  si  venne  fino  ad  un 
regime  che  lascia  al  lavoratore  libertìi  di  usare  le  sue  facoltà. 

11  contratto  di  lavoro  può  essere  deteraiinato  e  guarentito 
dalle  leggi  politiche,  ma  deve  essere  essenzialmente  regolato  in 
ogni  tempo  e  in  ogni  luogo  dalle  leggi  economiche. 

'}.  Menti  roNtro  la  libertà  del  lavoro.  —  Gli  operai  ed  i 
lavoratori  in  generale  sono  liberi  di  riunirsi  in  associazione 
per  tutelare  i  loro  interessi,  e  cosi  anche  per  regolare  tutte 
lo  condizioni  del  contratto  di  lavoro.  Connesso  al  diritto  di 
coalizione  ed  alla  libertà  del  lavoro  è  anche  il  diritto  di  scio- 
pero, cioè  la  facoltà  di  ciascun  operaio  di  abbandonare  da 
solo  o  unito  ad  altri  il  lavoro.  La  legge  dello  Stato  moderno 
deve  dunque  lasciar  libero  l'operaio  di  domandare  im  au- 
mento di  salario,  di  sospendere  il  lavoro,  di  esercitare  i  mezzi 
leciti  di  persuasione  sui  compagni  perchè  seguano  il  di  lui 
esempio.  Solo  quando  egli  usa  od  ac(*enna  ad  usare  minaccie 
o  violenze,  la  legge  e  l'autorità  debbono  intervenire  per  im- 
pedire che  raggiungano  il  loro  effetto,  e  i)imirlo. 

La  lil)erta  di  coalizione,  ignota  sino  a  che  il  lavoro  era 
soggetto  a  vincoli  infiniti,  è  stata  conquistata  dapprima  dagli 
operai  inglesi,  che  non  solo  ne  ottennero  per  primi  il  riconosci- 
mento, ma  sepi)ero  ustirne  altresì  con  maggiore  moderazione. 
Le  Trades  Uhìohs  riuscirono  ad  avere  una  poderosa  organiz- 
zazione, che,  non  senza  violenze  ed  eccessi,  di  cui  la  storia 
industriale  deiringhilterra  serba  dolorosi  ricordi,  contribuì  a 
migliorare  notevoimento  le  condizioni  degli  operai.  Le  leggi 
inglesi,  hanno  avuto  sempre  lo  scopo  di  rispettare  la  più  ampia 
libertà  di  coalizione,  e  di  punire  con  la  prigione  e  la  multa 
ogni  atto  di  violenza  o  di  frode  sia  da  parte  degli  operai  come 
d(4  padroni.  In  Francia  si  ebbero  invece  severe  leggi  contro 
gli  operai;  il  Codice  penale  vieta  le  coalizioni  fra  industriali, 
nianifattni-ieri ,   imprenditori  nel  solo  caso  in  cui  si  propones- 
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sero  di  esercitare  una  violenza  ingiusta  ed  abusiva  sul  sa- 
larlo, mentre  vieta  qualsiasi  coalizione  fra  operai,  per  quanto 
legittimo  ne  sia  il  motivo,  di  guisa  che  essa  costituì  di  per  se 
un  reato  sino  alla  legge  del  25  maggio  1864,  che,  pur  mante- 
nendo disposizioni  equivoche,  e  richiedendo  il  consenso  del 
Governo  per  le  riunioni  di  venti  o  più  persone,  riconosceva 
almeno  il  principio  della  libertà  di  coalizione.  Le  leggi  degli 
altri  Stati  sono  assai  più  liberali  e  specialmente  nel  Belgio, 
in  Olanda  e  nella  Svizzera  questa  liberta  si  può  dire  ricono- 
sciuta ed  ammessa. 

Il  Codice  penale  italiano  ha  seguito  l'esempio  delle  legisla- 
zioni più  liberali.  Esso  riconosce  ad  ogni  classo  di  cittadini  la 
facoltà  di  riunirsi  e  di  scioperare,  e  punisce  soltanto  Tuso  delle 
minaccio  e  della  violenza,  anche  quando  non  abbiano  alcuna 
gl'avita  o  serietà  (art.  165  e  167).  Anche  su  questo  punto 
però  il  decreto  del  22  giugno  1899  aggravò  le  disposizioni 
del  Codice  penale,  a  danno  di  talune  classi  di  lavoratori.  Gli 
impiegati,  agenti,  operai  addetti  alle  ferrovie,  alle  post^,  ai 
telegrafi,  air  illuminazione  pubblica  a  gaz  od  a  luce  elettrica, 
anche  se  tali  servizii  sono  esercitati  col  mezzo  di  un  privato 
assuntore,  i  quali,  in  numero  di  tre  o  più,  previo  concerto, 
abbandonino  il  proprio  ulticio  o  incarico,  od  omettano  di  fare 
quanto  h  necessario  perchè  il  pubblico  servizio  regolarmente 
funzioni,  sono  puniti  con  multa  od  arresto,  più  gravi  per  i  capi 
e  i  promotori.  Durante  i  tumulti  del  maggio  1898,  quando 
si  ebbe  motivo  di  temere  per  un  momento  uno  sciopero  ge- 
nerale dei  ferrovieri,  questi  vennero  *"  militarizzati  „,  cioè 
divisi  in  gradi  di  gerarchia  e  assoggettati  al  Codice  penale 
militare,  e  non  manca  chi  vorrebbe  che  siffatta  istituzione 
acquistasse  carattere  permanente. 

6.  Il  diruto  di  proprietà.  —  Premesse  alcune  considera- 
zioni sui  beni  in  relazione  alle  persone,  cui  appartengono, 
dobbiamo  esaminare  il  fondamento  del  diritto  di  proprietà,  le 
guarentigie  concesse  dalla  costituzione  e  dalle  leggi  alla  pro- 
prietà privata,  i  principii  che  regolano  T espropriazione  per 
causa  di  pubblica  utilità,  le  limitazioni,  che  la  proprietà  privata 
subisce  per  effetto  d'altre  leggi,  infine  le  nozioni  fondamentali 
ed  i  limiti  costituzionali  dell'imposta.  Anche  in  questa  materia, 
come  in  quella  del  diritto  al  lavoro,  la  moderna  scienza  costi- 
tuzionale si  limita  a  determinare  i  sommi  principi!,  rinviando 
per  il  loro  svolgimento  e  le  applicazioni  alla  scienza  della 
pul)l)lica  annninistrazione,  al  diritto  amministrativo  e  all'eco- 
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iioniia  politica,  e  rinunciando  a  quella  lunga  e  minuta  trat- 
tazione, nella  quale  si  indugiavano  i  primi  maestri  W, 

La  libertà  individuale  applicata  ai  beni,  alle  cose,  dà  luogo, 
al  diritto  di  proprietà,  con  esso  si  attenua  e  ad  esso  si  connette. 
I  boni,  si  distinguono  per  ragione  delle  persone  cui  apparten- 
gono, e  sono  lo  Stato,  gli  enti  locali,  gli  enti  morali  ed  1  pri- 
vati. I  beni  dello  Stato  sono  patrimoniali,  se  Fuso  ne  appartiene 
interamente  ad  esso,  come  ad  un  privato,  ed  in  tal  caso  sono 
retti  dalle  medesime  norme  di  diritto  privato,  salvo  che  non 
sieno  regolati  da  leggi  speciali,  come  le  miniere  e  le  saline; 
ovvero  demaniali,  sia  che  abbiano  uso  pubblico  e  comune  a 
tutti  i  cittadini,  come  le  strade  nazionali,  ovvero  siano  loro 
vietati,  come  le  fortezze,  e  in  tal  caso  sono  inalienabili  ed 
impr(*scrittil)ili.  Anche  le  provincie  e  i  Comuni  hanno  beni 
d'uso  pubblico,  come  le  strade,  gli  edilizi  delle  loro  ammini- 
strazioni, le  scuole  ed  altri  e  beni  patrimoniali,  e  sono  retti 
dalle  diverse  norme  suesposte.  Gli  enti  morali,  istituti  civili 
ed  ecclesiastici,  sono  riconosciuti  per  tali  dalle  leggi,  e  possono 
avere  beni  loro  proprii  nella  misura  consentita  dalle  leggi  ed 
approvata,  caso  per  caso,  dalla  publìlica  autorità,  ad  evitare 
principalmente  il  ricostituirsi  della  manomorta,  così  dannosa 
in  altri  tempi  all'ordinamento  economico  dello  Stato.  Con  la 
libertà  ed  il  regime  rappresentativo,  i  vasti  demanii  dello 
Stato,  delle  provincie,  dei  Comuni,  le  proprietà  fondiarie  este- 
sissime, di  cui  disponevano  specialni(»nte  le  corporazioni  reli- 
giose, sono  state  restituite  alla  circolazione,  e  non  si  ammette 
generalmente  che  possano  possedere  piìi  di  quanto  è  necessario 
all'uso  pubblico,  alla  sede  delk»  loro  jiuuninistrazioni,  air  im- 
mediato raggiungimento  dei  loro  fini.  Indi  l'accresciuta  im- 
portanza diOla  proprietà  i)rivata,  e  la  tutela  più  completa 
accordatale  dallo  Stato,  con  le  necessarie  limitazioni.  La  pro- 
prietà privata  non  esclude  come  suo  couipleuiento  un  demanio 
e  un  patrimonio  publ)lico:  il  deuianio  pubblico  viene  sempre 
più  riducendosi  alle  ])roporzioni  clie  trovano  giustificazione 
nella  destinazicme  affatto  speciale  e  determinata,  mentre  il  pa- 
trimonio pubblico,  col  progresso  della  civiltà,  aumenta  in  j)ro- 
porzi(mi  ingenti  ^'^K 

I  Codici  consacrano  il  diritto  di  proprietà,  al   quale  met- 


(1)  pKLLKtiuiNo  Ro.ssi,  «letlìcii  a  questo  argomento  ben  sei  lezioni  del  suo  corso, 
voi.  J li,  pp.  191-205. 
(2.)  Lampkutico,  La  proprietà,  Miliino,  1876,  p.  359. 
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tono  capo  tutti  gli  altri  diritti  e  che  in  se  tutti  li  corapenetra, 
ne  è  la  più  completa  affermazione  e  manifestazione.  Ma  essi 
dichiarano  che  la  proprietà  e  il  diritto  di  godere  e  disporre 
delle  cose  nella  maniera  più  assoluta,  jns  tdeudi,  fruendi  et 
abideìidiy  per  soggiungere  subito  dopo  "  purché  non  se  ne  faccia 
un  uso  vietato  dalle  leggi  e  dai  regolamenti  „.  TI  diritto  di 
proprietà  si  afferma  per  metterlo  in  piena  balia  della  pubblica 
autorità  ;  "  è  prima  stabilita  Tunione  di  una  cosa  colla  persona, 
SI  stretta  che  tutta  ed  esclusivamente  viene  riservata  quella 
cosa  a  quella  persona  quasi  fosse  una  sua  parte  e  come  una 
sua  qualità,  non  già  accidentale,  ma  intima  e  propria;  poi 
si  apre  Tadito  a  distaccamela,  a  disciplinarla,  a  stremarla 
senza  un  principio ,  un  canone ,  una  norma ,  che  circoscriva 
Tarbitrio  „  ^^h 

7.  Svohjimeìdo  del  diritto  di  proprietà,  —  E.  De  Laveleye, 
E.  Spencer  ed  altri  scrittori  hanno  assai  bene  chiarito,  come 
la  moderna  nozione  della  proprietà  sia  diversa  dalla  sua  nozione 
originaria,  e  risulti  invece  da  tutto  lo  svolgimento  di  essa  coi 
progressi  della  civiltà.  Nella  società  moderna  esistono  forme 
di  proprietà  quasi  innumerevoli,  case  e  vc^sti,  opere  d'arte  e 
azioni  industriali,  crediti  ipotecarli  e  biglietti  di  banca,  ma 
in  origine  non  vi  era  altra  proprietà  fuor  della  terra.  Questa 
terra  era  il  possesso  comune  della  tribù,  sia  che  essa  vivesse 
di  caccia  e  di  pesca,  sia  che  cogliesse  i  prodotti  spontanei  del 
suolo.  Ma  già  cominciava  T appropriazione:  il  Comancio  che 
uccideva  la  selvaggina  e  doveva  dividerla  coi  compagni  della 
tribù  se  ne  appropriava  la  pelle,  come  il  Scippevajo  aveva 
diritto  di  serbare  la  parte  maggiore  del  cervo  preso  al  laccio 
da  lui  i'^^  Più  tardi  il  suolo  e  messo  a  disposizione  di  chi  lo 
occupa,  per  coltivarvi  le  sussistenze,  ma  queste  appartengono 
a  chi  le  ha  coltivate,  coll'assenso  tacito  od  espresso  di  tutti 
i  membri  della  tribù.  L'accordo  vago  ed  indefinito  si  trasforma 
in  un  accordo  preciso,  e  prescrive  la  divisione  della  terra  in 
l)orzioni  individuali,  attribuisce  il  diritto  di  coltivare  ciascun 
lotto  al  suo  possessore,  riconosce  per  suo  il  prodotto  otte- 
nuto. In  Frlanda  al  tempo  di  Enrico  II  ogni  membro  della 
tribìi  aveva  diritto  ad  una  parte  della  terra,  ma  questa  distri- 
buzione veniva  rinnovata  ogni  certo  numero  d'anni.  Siffatto 


(1)  LAMrKUTn.0,  uj».  cit.,  p.  'U. 

(2)  S«'iio<.>L(:iiAFr  H.    K..    Infonnations  rettpectinf/  the    Indian    Tribes   of  the   U.  S.^ 
voL  I,  p.  232. 
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diritto  di  proprietà,  avverte  E.  Spencer,  non  risulta  certa- 
mente da  un  contratto  esplicito,  concluso  tra  la  società  da 
un  lato  e  eia.scuuo  dei  suoi  inemlu'i  dall'altro.  Si  ha  tuttavia 
un  contratto  virtuale,  che  avrebbe  potuto  trasformarsi  in  un 
contratto  formale,  se  una  parte  della  comunità,  dedicandosi  ad 
altre  occupazioni,  avesse  lasciato  Taltra  parte  continuare  la 
coltura  del  suolo,  dichiarando  di  comune  accordo,  che  una 
poi-zione  del  prodotto  di  questa  coltura  sarebbe  riservato  a  co- 
loro che  si  dedicavano  ad  altre  professioni  ^i). 

In  origine  il  diritto  di  proprietà  è  dunque  il  corollario  della 
legge  di  uguale  libertà,  consacrato  dal  lavoro  compiuto,  al  di 
fuori  di  qualsiasi  aggressione.  Anche  i  popoli  pia  rozzi  e  sel- 
vaggi cominciarono  con  rammettere  la  proprietà  delle  armi, 
degli  utensili,  delle  vesti,  degli  ornamenti;  perchè  a  tutti 
questi  oggetti  il  lavoro  accresce  evidentemente  valore  rispetto 
alle  materie  prime  onde  consistono.  Poi  riconobbero  la  pro- 
prietà della  capanna,  pei'chè  se  a  costruirla  non  basta  l'opera 
individuale,  Vaiuto  che  si  ha  può  essere  compensato  con  le 
reciprocanze  primitive.  La  relazione  fra  lo  sforzo  compiuto  e 
il  risultato  ottenuto  e  meno  evidente  nel  caso  del  seme  affi- 
dato alla  terra;  ma  anche  qui  si  ammette  la  necessità  del- 
Tappropriazione,  almeno  sino  al  raccolto.  La  proprietà,  nota 
E.  De  Laveleye,  si  viene  aftermando  coi  progressi  della  coltura. 
Questa  da  estensiva  si  è  fatta  intensiva;  cioè  chiese  al  ca- 
pitale le  risorse,  che  prima  non  trovava,  se  non  portandosi 
su  nuove  terre.  Da  principio  è  intermittente  e  temporanea, 
come  si  conviem»  a  tribù  nomadi  ;  poi  si  lascia  una  parte  del 
terreno  a  pascolo  comune,  si  riduce  il  rimanente  a  un  certo 
giro  di  colture,  lo  si  chiude,  si  conducono  ad  irrigarlo  le 
acque  ;  più  tardi  si  costruiscono  le  strade,  si  comprano  concimi 
adatti  a  migliorare  il  suolo,  si  provvedono  le  macchine,  si 
accresce  insomma  la  potenza  del  suolo  prima  col  lavoro,  poi 
anche  col  capitale.  Carlo  Cattaneo  notava  che  il  valore  na- 
turale della  terra  selvaggia  è  quasi  nullo,  il  valore  della  ten-a 
coltivata  corrisponde  prossimamente  al  capitale  investito  nelle 
opere  e  nelle  scorte.  Si  aggiunga,  che  la  proprietà  privata 
non  annichila  la  collettività,  ma  ne  è  qualchevolta  la  più  co- 
sj)icua  espressione,  rendendo  essa  sola  possibile  allo  Stato,  alla 
provincia,  al  Comune,  il  soddisfare  pienamente  agli  interessi 
collettivi  della  comunanza  sociale. 

(1)  Ji4i<tice,  op.  cit.,  pp.  113-114. 
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Secondo  i  fisiocrati,  la  libertà  individuale  ed  il  diritto  di 
proprietà  erano  inseparabili,  e  costituivano  le  due  colonne 
deirordinamento  sociale.  La  Costituente  francese  ha  dato  a 
questo  principio  una  eccezionale  solennità,  disponendo,  nell'ar- 
ticolo 17  della  Dichiarazione  dei  diritti  dell'uomo,  che  "  la 
proprietà  è  un  diritto  inviolabile  e  sacro  „.  Venne  infatti  rico- 
nosciuto, a  diflerenza  di  molti  altri,  da  tutte  le  costituzioni 
che  hanno  retto  la  Francia,  come  da  tutte  quello  degli  Stati 
liberi,  sancito  nei  Codici,  consacrato  come  uno  dei  fondamenti 
dell'ordine  sociale.  L'Assemblea  del  1848  sentì  la  necessità  di 
proclamare  quasi  all'unanimità  questo  principio,  di  fronte  al- 
l'audace affermazione  di  Giangiacomo  Proudhon,  che  **  la  pro- 
prietà è  il  furto  »,  e  lo  stesso  autore  dava  più  tardi  della  pro- 
prietà la  definizione  più  esagerata,  di  cui  si  abbia  l'esempio  (i). 
Anche  lo  Statuto  italiano  scriveva  all'art.  29  che  "*  tutte  le 
proprietà,  senza  alcuna  eccezione,  sono  inviolabili  „.  Siffatta 
inviolabilità  della  proprietà  individuale  venne  riconosciuta  sotto 
tutte  le  sue  forme,  mobiliare  e  immobiliare,  sia  che  derivi 
dalla  terra,  dall'esercizio  di  un'industria,  o  consista  in  un  pro- 
dotto letterario  od  artistico. 

La  prima  conseguenza  dell'inviolabilità  della  proprietà  è  che 
Tautorità  giudiziaria  ne  è  il  solo  custode,  e  soltanto  una  sen- 
tenza, con  tutte  le  forme  regolari  della  procedura,  può  decidere 
del  mio  e  del  tuo.  Tuttavolta  questo  rispetto  del  diritto  indi- 
viduale e  civile  non  vieta  che  il  diritto  di  proprietà  subisca 
restrizioni  anche  maj2:giori  delle  altre  libertà.  Alcune  di  queste 
limitazioni  sono  andate,  è  vero,  cessando,  perchè  leggi  oppor- 
tune hanno  tradotte  in  atto  le  condanne  della  pubblica  eco- 
nomia, come  nell'abolizione  delle  decime  e  di  altre  prestazioni 
fondiarie,  nella  redenzione  dei  fondi  enfiteutici  e  via  dicendo. 
I  boschi  erano  soggetti  a  numerose  limitazioni,  diritti  d'uso 
e  di  servitù,  di  pascolo,  di  far  legna,  che  erano  una  sostituzione 
e  un  compenso  dell'originaria  comunanza,  i  quali,  non  riusci- 
rono di  grave  peso  al  proprietario  del  bosco,  sino  a  che  per  la 
penuria  delle  comunicazioni  non  ne  ritraeva  profitto.  Sparirono 
del  pari,  o  tendono  a  sparire  altre  limitazioni  della  proprietà, 
il  diritto  signorile  di  caccia,  quello  popolare  d'erbatico  e  di 
pascolo,  e  simiglianti,  sì  che  oggi  è  generalmente  vietato 
introdursi  per  qualsijisi  ragione  nei  fondi  altrui.  S'aggiungano 


(1)  Système  des  contradictions  économiques,  IV,  ed.  11,  p.  257  e  Théorie  de  la  prò* 
prUié,  Paris,  1866,  p.  74.  Cfr.  Code  civil,  art.  544,  545. 

55.    B.  S.  P.  —  2*  Peri*  -  BmmnALn,  Dir.  CotUL,  YH.  Parto  II. 
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le  limitazioni  derivanti  dallo  stato  infelice  delle  comunicazioni, 
o  da  ingerenze  della  pubblica  autorità,  i  divieti  di  esporta- 
zione di  certe  derrate,  le  prescrizioni  sull'ordine  di  certe 
colture  e  dei  raccolti,  la  distruzione  dei  boschi,  di  cui  non  si 
poteva  altrimenti  utilizzare  il  reddito,  e  molte  altre. 

8.  La  j>>'oprietà  e  il  potere  politico,  —  Ve  un  altro  punto 
di  vista,  dal  quale  noi  dobbiamo  considerare  la  proprietà,  ed 
è  nella  sua  connessione  col  potere  politico.  Ricchezza  è  potere, 
proclamava  già  Adamo  Smith,  e  Achille  Loria  ha  mostrato  che 
la  detenzione  esclusiva  del  potare  politico  da  parte  dei  pro- 
prietarii  non  è  soltanto  il  risultato  della  tendenza  istintiva  alla 
illimitata  espansione  del  dominio,  che  è  ingenita  nell'orga- 
nismo della  proprietà,  ma  è  la  condizione  necessaria  alla  per- 
sistenza ed  all'integrità  della  stessa  proprietà  (^l  Ecco  perchè 
in  ogni  epoca  storica  il  potere  politico  spetta  effettivamente 
alla  classe  che  ha  il  predominio  economico,  ed  anclie  quando 
il  suffragio  politico  si  allarga,  si  cerca  di  escludere  dal  suo 
esercizio  i  lavoratori,  colla  condizione  del  domicilio  triennale 
o  altrimenti,  ovvero  di  averli  soggetti  con  salari  così  bassi,  da 
metterli  in  balia  del  bisogno,  da  accrescere  la  loro  dipendenza 
dal  capitalista,  che  dispone  del  loro  voto,  come  il  feudatario 
disponeva  dell'opera  dei  suoi  vassalli.  G.  Bagehot  mostrava 
già  che  i  capitalisti  inglesi  non  erano  disinteressati,  chiedendo 
una  maggior  parte  del  potere  politico  j)er  i  loro  operai  :  nel 
fatto  avevano  soltanto  il  desiderio  di  accrescere  la  propria  au- 
torità. Oos\  agli  Stati  Uniti  E.  Seaman,  (ì.  Bryce,  Enrico  (George 
e  molti  altri  hanno  notato  che  il  potere  è  nelle  mani  di  una 
aristocrazia,  la  (juale  lo  compera  a  contanti,  e  Pasquale  Villari 
constatava  che  il  Governo  costituzionale  h  necessariamente  il 
governo  della  l)orghesia. 

Il  predominio  della  proprietà  si  manifesta  nelle  elezioni 
politiche  che  danno  sempre  una  maggioranza  di  proprietarii 
i)  di  difensori  dei  loro  interessi;  in  tutto  rordinamento  tri- 
butario, che  è,  come  ben  notava  Giovanni  Giolitti,  una  ""  pro- 
gressione a  rovescio.;  neirordinaniento  giudiziario,  che  rende 
più  gravi  le  pene  e  più  severa  la.  loro  api)]icazione  per  i  reati 
contro  la  propi-ietà,  clie  per  quelli  (.*ontro  le  persone,  agevola 
ai  ricchi  la  difesa  e  la  grazia  sovrana,  rende  possibile  solo 
ai  ricchi  la  difivsa  dei  pr()[)rii  diritti  innanzi  ai  tribunali:  in- 
tine,  nello  stesso  ordinamento  militare,  dove  chi  ha  denaro, 

(1)  La  teoria  economica  della  costituzione  politica^  Torino,  1886,  p.  10. 
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presta  servizio  men  lungo,  o  per  pochi  mesi,  con  grado  d'al- 
lievo ufficiale.  In  altre  età,  storiche  era  anche  peggio,  perchè 
**  i  signori  pagavano  le  imposte  colla  spada,  il  clero  colle  pre- 
ghiere „,  sì  che  quelle  gravavano  tutte  sul  popolo.  Nelle  re- 
pubbliche del  medio  evo  la  classe  dominante,  fosse  di  nobili  o 
di  Ciompi,  colpiva  le  altre,  così  come  in  talune  regioni  della 
moderna  Italia  il  partito  municipale  che  prevale,  trova  modo 
di  far  pagare  quasi  tutte  le  tasse  locali  a  quello  che  soccombe. 

Vero  e  che  talora  lo  Stato  esercita  energicamente  la  sua 
azione  contro  una  forma  di  proprietà,  ma  ciò  avviene  neirinte- 
resse  della  frazione  dominante  che  è  naturalmente  spinta  ad 
opprimere,  a  vantaggio  di  questa,  le  altre  forme  rivali.  I  legio- 
nari di  Roma,  conquistatori  del  suolo,  infieriscono  contro  i 
proprietari  e  li  spogliano;  il  feudatario  vive  dei  depredati  su- 
dori del  vassallo,  e  in  tutto  il  medio  evo  si  perseguitano  gli 
usurai,  come  oggi  in  Galizia,  in  Rumania  ed  altrove  gli  ebrei,  a 
difesa  delle  proprietà,  di  cui  sono  creditori  ipotecarli.  Quando 
una  forma  di  proprietà  prevale  sull'altra,  quella  soggetta 
limane  inevitabilmente  compromessa,  ed  è  aggravata  di  più 
da  estorsioni,  da  imposte,  da  leggi.  A.  Loria  dimostra  come 
tutte  le  rivoluzioni  politiche  si  svolgano  parallelamente  alle 
economiche,  in  strettissimo  nesso.  In  Germania  la  borghesia 
non  osa  ribellarsi  da  sola  al  feudalismo,  ne  far  appello  al 
popolo  e  però  il  predominio  del  feudo  scema  lentamente,  sotto 
l'azione  demolitrice  del  capitale;  nell'Inghilterra  la  borghesia 
conquista  da  sola  il  potere  politico,  e  però  abbatte  il  feudo,  co- 
stringe la  nobiltà  a  patti,  e  divide  col  popolo  il  potere  politico 
solo  quando  sente  di  poterlo  dominare  colla  potenza  del  capitale; 
in  Francia,  dove  la  nobiltà  è  più  forte,  la  borghesia  deve  subito 
allearsi  al  popolo,  sì  che,  insieme  alla  rivoluzione  più  demo- 
cratica, ne  segue  la  maggiore  e  più  rapida  distribuzione  delle 
fortune  (^). 

Le  variazioni  del  reddito  tendono  ad  accrescere  il  potere  ed 
a  renderne  più  autoritario  l'esercizio,  e  col  mutare  del  sustrato 
di  esso,  dalla  schiavitù,  traverso  la  servitù,  al  salariato,  segue 
una  mutazione  corrispondente  nella  costituzione  della  società. 
Tutti  i  grandi  fatti  politici  della  storia  si  connettono  a  cagioni 
economiche,  lo  quali  si  dipartono  dalla  costituzione  della  pro- 
prietà.: le  crociate  sono  **  una  speculazione  commerciale  e  ma- 
rittima „j  l'elezione  di  Carlo  V,  **  una  operazione  di  banca  „,  la 


(1)  Op.  c-it.,  p.  80. 
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revoca  dell'editto  di  Nantes,  **  una  reazione  contro  la  libera 
concorrenza  »,  e  la  stessa  rivoluzione  italiana  è  compiuta  es- 
senzialmente dalla  borghesia,  e  per  ciò  non  ha  ancora  potuto 
assicurare  alle  classi  popolari  tutti  i  vantaggi,  che  ne  atten- 
devano. "  11  processo,  pel  quale  la  costituzione  economica  de- 
termina la  costituzione  politica,  il  nesso  organico  che  Tuna  e 
Taltra  congiunge,  è  il  monopolio  politico  della  proprietà,  per 
mezzo  del  quale  i  rapporti  economici  determinano  quella  com- 
posizione dello  Stato,  quell'indirizzo  legislativo,  che  e  meglio 
utile  agli  sfruttatori  del  sistema  economico  esistente  e  perciò 
tende  meglio  a  consolidarlo  „  (^). 

Cotesto  nesso  della  proprietà  col  potere  politico  non  sfuggi 
ad  altri  scrittori,  e  lo  troviamo  infatti  notato  da  Harrington, 
da  Montesquieu,  dai  fisiocrati,  ai  quali  inspira  le  note  esagera- 
zioni, come  è  ammesso  da  Adamo  Smith  e  da  Arturo  Young,  da 
E.  Burke  e  da  A.  Haller,  da  Giuseppe  Mazzini  e  da  A.  Loria  ^-). 
Del  pari  lo  notarono  i  più  dotti  fra  coloro  che  illustrarono  la 
storia  del  regime  rappresentativo,  e  specie  in  Inghilterra  sullo 
sviluppo  del  Parlamento,  sulla  sua  divisione  in  due  Camere, 
sul  progresso  e  le  trasformazioni  intrinseche  di  quelle  dei 
Comuni,  mostrarono  la  costante  influenza  di  fatti  economici. 
E  lo  dimostra  più  di  ogni  altra  cosa  la  tendenza  dei  Governi 
rappresentativi  moderni,  dove  uomini  di  Stato  veramente  degni 
del  nome  comprendono  che  ad  evitare  le  gravi  e  profonde 
crisi  sociali  onde  è  minacciato  lo  Stato  moderno,  vuoisi  tener 
conto  di  questo  reciproco  influsso  dell'assetto  economico  della 
società  e  del  suo  ordinamento  politico.  Dove  la  classe  borghese 
si  preoccupa  soltanto  di  tenere  il  potere  nelle  sue  mani  per 
difendere  la  proprietà  e  il  capitale,  sì  che  non  solo  corrompe 
il  potere  legislativo,  ma  cerca  di  esercitarlo  essa  sola  o  dominare 
nel  suo  esclusivo  interesse  T esecutivo,  ivi  una  rivoluzione 
sociale  è  altrettanto  inevitabile,  come  una  diversa  condizione 
di  società  rese  inevitabili  le  rivoluzioni  politiche.  Ben  lo  com- 
prendono coloro  che  adoperano  ad  adattare  a  questa  necessità 
la  nuova  legislazione,  agevolando  la  suddivisione,  Tacquisto  e 

(1)  Ijokia,  op.  cit..  p.  105. 

(*2)  Harrinoton,  Collertid  Works,  London,  1747,  p.  40;  Montesquieu,  Esprit  deif 
lois,  V,  •"):  Meuciek  de  la  Rivière,  p.  Sol;  A.  Smith,  li)».  IV,  cap.  7,  lih.  I.  e.  X. 
parto  I.  lil).  I,  r.  XI,  i»arto  JII.  eoo.;  A.  Youn*»,  li,  440:  IJiijkk,  Cons.  sulla  rivol.  fran- 
crsv,  p.  llTi;  Halli:».  Jtr<tititmfi }>i  ffrr  SfttfffsirissrnsrJniffrn.  11,268:  Mazzini,  /Vft.vi; 
politichi ,  Kirenzo.  1^48,  pupr.  1">1;  Loria  A.,  op.  cit ,  Cìipit.  V.  o  spocialmento  G.  Gar- 
xieu,  Lh  propriità  mi  suoi  rapporti  oì  diritto  politic  >,  trad.   it.,  Milano,   IT9S. 
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il  trapasso  della  proprietà,  accrescendo  i  beni  di  uso  comune 
ed  i  vantaggi  molteplici  che  i  meno  abbienti  traggono  dalla 
convivenza  sociale,  e  costituiscono  quasi  una  specie  di  proprietà 
loro,  sviluppando  tutte  le  forme  possibili  della  cooperazione, 
procurando  che  il  potere  politico  possa  essere  esercitato  con 
intelligenza  e  coscienza  dal  maggior  numero  possibile  di  cit- 
tadini. In  altre  parole,  trattasi  di  procurare  che  la  democrazia, 
fino  ad  ora  poco  più  d'un  vano  titolo  politico,  si  sustanzii  effet- 
tivamente nella  società,  e  tutti  coloro  che  vivono  in  essa,  si 
trovino  interessati  a  difendere  ed  accrescere  i  loro  beni  par- 
ticolari, od  i  beni  comuni,  di  cui  hanno  Tuso  e  il  godimento. 
9.  Espropriazione  per  causa  di  pubblica  utilità,  —  I  codici 
presuppongono,  come  dissi,  due  termini  ripugnanti  fra  loro, 
incompatibili  entrambi  colla  proprietà  e  con  una  qualsiasi 
relazione  economica.  Non  esiste  proprietà  assoluta,  come  non 
può  esistere  assoluta  balìa  dello  Stato  sopra  di  essa;  la  pro- 
prietà è  venuta  bensì  vieppiù  atfermando  il  suo  carattere  indi- 
viduale, ma  in  relazione  costante  collo  sviluppo  della  società. 
La  proprietà,  specie  la  fondiaria,  ha  potuto  affermarsi,  svolgersi, 
rinvigorirsi,  grazie  alla  tutela  che  lo  Stato  le  ha  dato  con  le 
leggi,  con  la  difesa  interna  ed  esterna,  con  aiuti  d'ogni  ma- 
niera, e  grazie  altresì  alla  costruzione  delle  strade,  alle  age- 
volezze degli  scambi,  che  ci  consentono  di  coltivare  i  prodotti 
più  confacenti  al  suolo  ed  al  clima,  allo  sviluppo  dell'istru- 
zione (1).  Pendici  diboscate,  paludi  scolate  o  interrite,  aride 
pianure  vergate  di  acque  correnti,  alpi  perforate,  bcxssifondi 
furtivamente  usur[)ati  al  riflusso  del  mare,  il  suolo  è  diventato 
in  gran  parte  opera  nostra,  e  la  scienza  e  l'industria  contri- 
buiscono ad  accrescerne  continuamente  il  valore  ^^\ 

Fuor  di  dubbio,  coi  principii  del  Codice  civile  e  non  dipar- 
tendosi dalla  definizione  che  esso  dà  della  proprietà,  non  ci 
sarebbe  modo  di  giustificare  l'espropriazione  per  causa  di  pub- 
blica utilità.  Imperocché  se  il  diritto  del  proprietario  è  asso- 
luto, nessuna  legge  e  nessuna  pubblica  autorità  può  menomarlo; 
se  le  leggi  ed  i  regolamenti  possono  vincolare  la  proprietà  nel 
nome  del  domiiùo  eminente  dello  Stato,  non  è  giusto  che  al 
proprietario  espropriato  sia  data  indennità  alcuna.  Ma  il  pro- 
prietario, in  nome  del  suo  diritto  individuale,  non  può  impe- 
dire agli  altri  di  raggiungere  il  fine  loro,  per  cui  il  diritto  suo 


(l!  Lami'kiiti(.o,  op.  <;it.,  p.  ()0. 
\2)  M.\s»JA«Axi,  op.  cit.,  p.  018. 
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dovrà  essere  sempre  preservato,  ma  costretto  a  quelle  muta- 
zioni di  forma  e  di  sostanza,  di  guisa  che  tutte  insieme  con- 
seguano il  fine  comune.  "J'rattasi  di  costruire  un  eanale  per 
irrigare  molti  fondi;  se  un  proprietario  non  concedesse  di 
attraversare  il  suo,  quando  è  necessario,  nuocerebbe  al  fine  di 
tutti  ;  con  quell'attraversamento  egli  perde  un  pezzo  della  sua 
terra,  ma  anzitutto  ne  ha  egli  pure  vantaggio,  poi  viene  com- 
pensato, e  la  proprietà  sua  si  trasforma.  Lo  Stato,  l'ente  che 
espropria,  in  generale  nulla  usurpa  per  sé,  non  agisce  in  nome 
di  un  dominio  eminente,  ma  esercita  un  diritto  e  talvolta  un 
dovere,  elevando  a  regola  di  diritto  quel  temperamento  e  quella 
conciliazione  di  interessi  e  di  forze,  che  risponde  al  bene  pub- 
blico, e  concede  all'economia  della  nazione  di  svolgere  tutta  la 
sua  virtù  (^). 

Qui  basterà  considerare  il  fondamento  dell' espropriazione 
per  causa  di  pubblica  utilità.  Già  facilmente  si  comprende  che 
senza  di  essa  non  esisterebbero  strade,  ferrovie,  canali,  non 
si  potrebbero  prosciugare  paludi,  risanare,  ampliare,  al^bel- 
lire  città,  costruire  monumenti,  in  una  parola,  sarebbe  chiusa 
la  via  ad  ogni  progresso  economico.  Nei  regimi  assoluti  il 
sovrano,  il  signore  feudale  prendeva  la  terra,  come  prendeva 
le  donne,  la  vita.  Tenore  del  suddito  ;  carattere  dei  reggimenti 
liberali  è  che  può  prendersi  soltanto  ciò  che  risulta  assoluta- 
mente necessario  alla  collettività,  e  sempre  verso  un  com- 
penso, che  (]uesta  deve  pagare  al  proprietario.  Infatti  anche 
l'art.  21)  dello  Statuto  italiano,  dopo  aver  proclamata  la  pro- 
prietà inviolabile,  soggiunge,  che  "  quando  Tinteresse  pubblico, 
legahìiente  accertato,  lo  esiga,  si  può  essere  tenuti  a  cederla 
in  tutto  o  in  parte,  mediante  una  giusta  indennità,  conforme 
alle  leggi  „,  principio  anche  più  esplicitamente  confermato 
nell'articolo  +^i8  del  Codice  civile. 

Queste  disposizioni  fondamentali  sono  svolte  nelle  leggi  spe- 
ciali, che,  nei  varìi  Stati,  regolano  siffatto  istituto;  in  Italia 
dalla  legge  del  25  giugno  ISCo.  I  fondamentali  principii  di 
essa  sono  i  seguenti  :  il  diritto  di  espropriare  appartiene  allo 
Stato,  alla  Provincia,  al  Comune,  e  può  spettare  anche  ai 
privati,  quantunque  volte  siano  concessionarii  di  opere  dichia- 
rate, nelle  formo  di  legge,  di  pubblica  utilità;  la  dichiarazione 
di  pubblica  utilità  avviene-  per  legge  in  tutti  i  casi  più  gravi, 
negli  altri  por  decreto  reale  o  per  decreto  del  preletto  con- 

(1)  Lami'ertìco,  op.  cit.,  p.  64. 
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forme  alla  legge  ;  prima  di  espropriare  deve  essere  pagata  una 
congrua  indennità,  la  quale  h  convenuta  d'accordo  fra  le  parti, 
tìssata  dai  periti,  o  determinata  con  sentenza  dall' autorità 
giudiziaria;  infine,  il  vincolo  alla  privata  proprietà  non  può 
durare  oltre  un  certo  termine,  che  viene  fissato  al  compimento 
dell'opera.  La  Rivoluzione  francese,  con  maggior  rispetto  del 
diritto  di  proprietà,  aveva  richiesto  una  evidente  "  pubblica 
necessità  „,  ma  in  Francia  prima,  poi  in  altri  Stati  vi  si  so- 
stituì la  "*  pubblica  utilità  „,  termine  vago  ed  indeterminato, 
che  diede  luogo  anche  in  Italia  alle  più  gravi  controversie. 
E  non  mancano  Stati  che  a  cotesto  principio  oppongono  la 
maggior  resistenza,  tra  altri  TlnghilteiTa,  dove  l'espropriazione 
si  concede  in  rarissimi  casi,  ed  e  quasi  sempre  necessario  un 
accordo  col  proprietario  (^). 

10.  U espropriazione  nella  storia.  —  Sebbene  l'istituto  del- 
l'espropriazione sorgesse  colla  rivoluzione  francese  e  venisse 
affermato  nella  dichiarazione  dei  diritti  dell'uomo,  ne  troviamo 
traccie  notevoli  in  tutte  quelle  legislazioni  che  rispettarono  la 
libertà  individuale,  il  lavoro,  l'inviolabilità  della  proprietà. 
Non  prima,  s'intende,  che  la  proprietà  individuale,  uscita  dalle 
primitive  comunanze  del  villaggio,  si  affermasse  quasi  in  con- 
trasto coirinteresse  generale,  al  quale  si  doveva  pur  sempre 
provvedere.  David  chiede  ad  Oman  il  terreno  per  innalzare  un 
altare  nel  luogo  indicato  dall'angelo  del  Signore  e  glielo  paga  ^2), 
Il  diritto  greco  ammetteva  l'espropriazione  verso  una  inden- 
nità, che  veniva  però  fissata  dallo  Stato.  Molto  si  disputò, 
invece,  se  questo  istituto  fosse  ammesso  dai  Romani ,  ma  chi 
pensi  alle  numerose  ed  importanti  limitazioni  della  proprietà 
nell'interesse  privato  e  per  necessità  di  vicinato,  e  nell'interesse 
pubblico,  chi  consideri  le  grandiose  opere  pervenute  sino  a  noi, 
strade  diritte  che  attraversano  intere  regioni,  acquedotti  me- 
ravigliosi, monumenti  eterni,  penserà  che  tutto  ciò  non  sarebbe 
stato  possibile  se  il  privato  non  fosse  stato  costretto  a  cedere  il 


fi)  Si  vedono  .«peci  al  monto  snirargomento  le  opere  di  Accame,  Genova,  1853  ; 
Bainy  i»k  Kkcy,  Paris,  1872;  Dklallkau  et  Joih»klin,  0*  ed.,  Pari'»,  1866;  Dufouk, 
Paria,  1858;  Hkkson,  Paris.  1853;  Manganella,  3*  ed.,  Roma,  1889;  Picard,  Bru- 
xelles, 1876;  SAnATiKii,  Paris,  1861;  .Sahuatini,  2*  ediz.,  Torino,  1890-91;  ìStkin, />//? 
Aw///v//ir/<w//,  Stuttgart,  1868;  Tiiikl,  Berlin,  1866;  Brino  T.,  nel  "  Dij,'esto  ital.  ^, 
voi.  X,  p.  905-1008,  e  l'articolo  "  Espropriation  pour  cause  d'utilité  publique  „, 
nelle  *  Pandette  francesi  ,.  Voi.  XXXI,  pag.  1-329. 

(2)  **  Da  mihi  locuni  areac  tuac,  ut  aedificem  in  ea  altare  Domino:  ita  ut  quan- 
tum valet  argenti  accipias  „.  Varalip.^  lib.  1,  cap.  XXI,  vera.  22. 
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SUO  immobile  per  ragione  di  pubblico  interesse.  L'istituto  an- 
dava un  po'  confuso  con  quello  delle  servitù  necessarie,  come  in 
Ulpiano,  e  talvolta,  come  afferma  Seneca,  bastavano  le  pre- 
potenze degli  imperatori,  talvolta  il  buon  volere  dei  privati. 
Ma  da  un  passo  di  Frontino  appare  non  dubbia  l'applicazione 
dei  principii  fondamentali  dell'espropriazione,  come  pensano 
G.  D.  Romagnosi,  A.  Fertile  ed  altri  maestri,  e  come  risulta 
dallo  studio  più  profondo  e  comparato  di  tutte  le  fonti  di  quel 
diritto  (1). 

Col  diritto  germanico  prevalse  il  potere  del  principe,  il  quale, 
in  virtii  del  suo  dominio  eminente,  poteva  occupare  anche  tutte 
lo  terre  dei  privati  senza  compenso  alcuno.  Dove  nessuna  at- 
tività individuale  era  guarentita,  non  possiamo  cercare  alcuna 
tutela  sicura  della  privata  proprietà:  la  volontà  del  capo  dello 
Stato,  del  signore  del  feudo  era  Tunica  legge  alla  quale,  cou 
ogni  aver  loro,  dovevano  soggiacere  i  vassalli.  I  glossatori  ele- 
varono a  diritto  questa  lunga  violenza,  ma  vennero  Bartolo 
e  Baldo  a  mitigare  la  teoria,  considerando  la  proprietà  come 
un  diritto  permanente,  riconoscendo,  se  non  altro,  al  solo  so- 
vrano la  podestà  di  offenderla  senza  giusta  causa.  Infatti  la 
ordinanza  di  Filippo  il  Bello  del  1303  e  la  successiva  carta 
del  1318  costringono  i  privati  a  cedere  i  loro  immobili  neces- 
sari agli  edifici  monastici  prò  justo  pretio,  e  si  cominciano  a 
indennizzare  anche  le  terre  espropriate  per  costruire  fortezze. 
Negli  Statuti  dei  Comuni  prevalgono  luminosamente  i  due  cri- 
teri fondamentali  deirespropriazione,  sebbene  troppo  sovente 
si  consentano  a  l)eneficio  di  privati,  affinchè  con  Vfnr/roò'sazfopi*\ 
la  drizatio  ed  altrimenti  il  palazzo  possa  estendersi  a  spese 
degli  umili  casolari. 

Ma  a  ])oco  a  poco  il  privilegio  si  fa  strada,  e  già  nel  se- 
colo XVlir  il  Multz  dichiara  che  ìunnhi  suum  aufemuluni,  nisi 
rum  inde  nuirersl  p/i(s  ntilitafis  pn/eripiunt,  qnam  file  .vo^/.s^ 
diunmim  p(ifiUn\  e  con  T  indennizzo  a  spese  comuni (2);  Mon- 
tesquieu dico  che  il  pubblico  che  espropria  deve  considerarsi 
come  un  privato,   tenuto   ad    indennizzare   il   danneggiato  (•^*. 


(1)  V.  spociiilnuMite:  PnrnxKLLi,  Delia  «espropriazione  per  causa  di  pubblica  uti- 
lità nel  diritto  romano,  Fin-nz»?,  1882;  fi ARiioiLKAr,  Du  domaine  public  en  droii 
rninnin  rt  en  droit  franrais,  PiirÌH.  1859;  o  special  monte  Skurkjny,  Droit  public  et 
adminisfratif  romain.  Voi.  Il,  ]ìag.  207. 

(2)  (!itato  (la  Stkin,  op.  cit..  p.  804. 
[il)  Ky)rit  de,s  Inis,  t.  XXVl,  e.   l-"). 
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Questi  i  priiicipii  che  condussero  alla  esplicita  dichiarazione 
contenuta  nel  "  manifesto  „  della  rivoluzione  francese.  Le 
norme  che  si  emanarono  successivamente  in  Francia  su  questo 
argomento  furono  riunite  nella  legge  del  10  settembre  1807, 
che  attribuiva  al  potere  amministrativo  la  dichiarazione  di 
pubblica  utilità,  il  decreto  d'espropriazione,  e  la  determina- 
zione dell'indennità.  La  legge  8  marzo  1810  volle  che  Tespro- 
priazione  avesse  luogo  invece  per  autorità  del  potere  giudiziario, 
e  quelle  del  30  marzo  1831  e  del  7  luglio  1833  riservarono  i 
casi  più  importanti  di  espropriazione  alla  legge,  deferendo  ad 
un  giurì  la  determinazione  deirindennita.  La  legge  del  3  maggio 
1841  determinò  i  principii  ed  il  sistema  tuttora  vigente,  ad 
onta  di  qualche  lieve  modificazione  e  di  numerosi  progetti  di 
iniziativa  parlamentare,  o  presentati,  anche  di  recente  dal  Go- 
verno, per  dare  all'istituto  le  maggiori  agevolezze  e  le  più  ef- 
ficaci garanzie  richieste  dalle  grandi  opere  moderne  (^). 

La  legislazione  francese  del  1807  fu  accolta  anche  nel  Belgio, 
dove  da  gran  tempo  l'indennità  si  riteneva  dovuta,  e  prendendo 
le  mosse  dell'art.  11  della  costituzione,  le  leggi  del  17  aprile 
1835,  del  1"*  luglio  1858,  del  15  novembre  1867,  e  del  27  maggio 
1870  consacrarono  il  principio,  che  spetta  al  potere  legislativo 
od  all'esecutivo  dichiarare  che  occorre  l'espropriazione,  al  giu- 
diziario pronunciarla  e  determinare  rindennitìi.  In  Olanda  la 
materia  ò  tuttora  regolata  dalla  legge  H  ottobre  18-18;  in 
Spagna  l'art.  10  della  costituzione  del  1879  trovò  il  suo  com- 
pleto svolgimento  nella  legge  del  lU  gennaio  dello  stesso  anno, 
e  l'Austria  e  1'  Ungheria  hanno  pur  esse  due  leggi  recenti,  del 
IS  febbraio  1878,  e  del  31  maggio  1881. 

In  Inghilterra  la  proprietà  si  considerò  come  sacra,  sebbene 
nessuna  legge  l'abbia  mai  dichiarata  inviolabile  ;  però  il  Re, 
col  concorso  del  suo  Consiglio  privato,  poteva  espropriare  i 
privati  non  solo  per  ragioni  di  pubblica  utilità,  ma  di  sicu- 
rezza o  di  abbellimento.  Più  tardi  si  richiese  a  tal  uopo  un 
atto  esplicito  del  Parlamento,  come  era  conciliabile  col  grande 
sviluppo  dei  bill  j)rirftff\  al  punto  che  per  molti  anni  non  si 
foce  una  concessione  di  ferrovia,  so  chi  la  chiedeva  non  dimo- 
strava di  possedere  tutto  il  suolo  sul  quale  doveva  esser  con- 
dotta. Una  legge  del  1845  temperò  alquanto  questi  rigori, 
ma  oggi  ancora  le  espropriazioni  per  causa  di  pubblica  utilità  si 
compiono  in  Inghilterra  con  maggiori  difficoltà,  che  in  qualsiasi 

(1)  T.  DucKocg,  CoHi'H  de  droU  adminiMratif^  pp.  574-703. 
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altro  Stato.  La  Germania  tenne  diversa  via,  sebbene  per  le 
espropriazioni  si  richiedessero  leggi  speciali,  imperocché  dopo 
aver  ali'ermato  il  principio  dell'inviolabilità  della  proprietà 
privata  nelle  sue  costituzioni,  riconobbe  con  varie  leggi  non  solo 
la  necessita  relativa  alla  costruzione  di  grandi  opere  pubbliche, 
ferrovie,  canali,  ampliamenti  edilizii,  ma  altresì  quella  di  ar- 
rotondare le  proprietà  private,  precorrendo  gli  altri  Stati  in 
quelle  pennute  obbligatorie,  che  resero  più  agevole  la  con- 
servazione e  la  coltura  dei  possessi  rurali,  e  consentirono  la 
istituzione  del  catasto  giuridico.  La  legge  dell' 11  giugno  ISTi 
regolò,  in  tutta  la  Prussia,  questa  ed  altre  materie,  che  erano 
state  fin  allora  soggette  a  diverse  disposizioni  (^). 

Le  leggi  del  primo  regno  d'Italia  accolsero  subito  il  doppio 
principio  dell'obbligo  di  vendere  i  terreni  necessari  alle  strade 
pubbliche  imposto  ai  privati,  e  del  diritto  di  essere  indenniz- 
zati a  stima  di  periti.  11  decreto  11  luglio  1813  introdusse 
un  sistema  semplice  e  completo,  affidando  al  Re  il  diritto  di 
ordinare  pubblici  lavori,  ed  acquistare  terreni  ed  edifici!  de- 
stinati ad  oggetti  di  utilità  pubblica,  all'autorità  giudiziaria 
quello  di  pronunciare  suU'espropriazioue  e  provvedere  all'in- 
dennità quando  i  proprietari  e  il  prefetto  non  riuscivano  a 
mettersi  d'accordo.  Varie  leggi  si  ebbero  poi  negli  Stati  it.i- 
liani,  che  poco  si  dii)artiviino  da  questo  principio  connaturato 
ormai  al  nostro  diritto  pubblico,  del  6  aprile  1839  pel  Piomontf, 
del  10  gennaio  1848  pel  ducato  di  Modena,  del  3  luglio  1852 
per  lo  Stato  pontificio.  Proclamato  il  Regno  dltalia,  G.  Pisa- 
nelli  elaborò  il  testo  che  diventò  la  legge  del  25  giugno  1S()5 
per  tutto  il  Regno.  Essa  venne  lievememente  modificata  dalla 
legge  del  18  dicembre  1871)  ii''  5188,  e  da  quella  del  15  «zeu- 
naio  1885,  n"  2892  pel  risanamento  della  città  di  Napoli,  a 
tacer  d'altre  di  minor  importanza.  Cotcsta  legislazione  regola 
l'espropriazione  diretta  all'esecuzione  d'opere  pubbliche,  per 
ragioni  di  pubblica  utilità,  di  immobili  o  di  diritti  relativi  ad 
immobili.  La  dichiarazione  di  pubblica  utilità  deve  essere 
sempre  espressa,  e  gli  interessati  possono  opporsi  se  hanno 
buoni  argomonti  a  dimostrare  che  la  proprietà  loro  non  può 
esser  violata,  rimanendo  sempre  salva  la  decisione  airautorità 
amministrativa.  Si  possono  espropriare  anche  le  zone  laterali. 


(lì  si  vtvìjino  inoltro  lo  lofjrrri  J(.l  20  pillano  1887  por  rAlsazia-Lorona,  17  no- 
vembro  l,s87  por  la  Baviera,  20  dieomhro  1888  por  il  Wùrttombor^,  28  marzo  1872 
por  la  Sassonia,  ouo. 
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Toccupazione  dello  quali  conferisce  allo  scopo  principale  del- 
l'opera. L'indennità  è  convenuta  tra  il  privato  e  rautorità  o 
ente  che  espropria,  ed  in  caso  di  dissenso  dai  tribunali,  con 
giudizio  completo,  preferibile  a  quello  del  giurì  della  legge 
francese  e  di  altre  vigenti.  Si  computano  i  vantaggi  speciali  e 
immediati  che  possono  derivare  alla  parte  del  fondo  o  edificio 
rimasti  al  proprietario,  del  pari  che  i  danni  che  può  subire, 
e  tutto,  a  giudizio  di  periti,  si  compensa.  La  legge  regola  le 
espropriazioni  temporanee,  i  casi  di  urgenza,  le  espropriazioni 
per  opere  militari,  quelle  per  i  piani  edilizii  e  di  ampliamento, 
infine  gli  eventuali  diritti  di  retrocessione.  Con  T  istituzione 
della  TV  Sezione,  giudice  della  legittimità  d'ogni  provvedi- 
mento amministrativo,  la  tutela  dei  privati  si  può  dire  inte- 
ramente raggiunta,  mentre  è  provveduto  al  pubblico  interesse. 
Nuovi  fatti  economici,  e  specialmente  il  grande  sviluppo  delle 
trazioni  e  delle  trasmissioni  elettriche,  nonché  i  moderni  pro- 
gressi delle  grandi  città  hanno  dato  luogo  a  nuove  questioni, 
che  già  in  qualche  Stato  porsero  argomento  a  speciali  disegni  di 
legge.  Ma  la  nostra  trattazione  non  richiede  ulteriori  par- 
ticolari, mentre  dobbiamo  volgere  l'attenzione  a  quelle  altre 
limitazioni  del  diritto  di  proprietà  che  derivano  da  oneri  e 
servitù  di  diversa  natura  aventi  carattere  pubblico. 

11.  Servitù  Icf/ali  di  utilità  pubblica.  —  L'espropriazione 
per  causa  di  pubblica  utilità  toglie  al  cittadino  la  sua  pro- 
prietà ,  ma  vi  sono  altre  cause  che  possono  menomarla.  Tali 
sono  le  servitù  d'allineamento  e  di  livellazione,  la  servitù  di 
marciapiede,  quelle  risultanti  dalla  vicinanza  di  strade,  di  fer- 
rovie, di  cimiteri,  le  servitù  che  proteggono  le  acque  minerali 
o  sono  necessarie  per  scavi ,  estrazioni,  occupazioni  tempo- 
ranee di  terreni,  depositi  di  materiali,  le  servitù  relative  ai 
monumenti  e  oggetti  d'arte. 

Era  lecito  un  tempo  fabbricare  le  case,  in  città  come  in 
campagna,  senza  alcun  riguardo  al  pubblico  interesse,  all'edi- 
lizia, airornato,  e  così  si  ebbero  i  vicoli  tortuosi,  i  chiassuoli, 
le  case  accatastate,  contro  le  quali  si  esercita  attivamente  il 
piccone  dei  moderni  edili,  che  invidiano  talvolta  gli  incendii 
Neroniani  e  le  distruzioni  dei  barbari.  L'autorità  pubblica  ha 
facoltà  di  tracciare  la  linea  della  strada  pubblica,  e  determi- 
nare per  tutti  gli  edifici  che  vi  si  allacciano,  non  solo  la  mas- 
sima altezza,  ma  persino  la  forma,  prescrìvendo  o  vietando 
portici,  balconi  sporgenti,  le  forme  delle  persiane.  In  talune 
cittii  americane  sono  prescritte  l'ampiezza  dei  giardini  e  la 
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proporzione  tra  le  aree  che  ciascun  privato  può  fabbricare  e 
quella  che  deve  lasciar  libera.  Questa  servitù,  che  è  pure  una 
delle  più  gravi  limitazioni  del  diritto  di  proprietà,  e  general- 
mente imposta  e  determinata  con  semplici  regolamenti  edi- 
lizii,  per  la  facoltìi  che  i  Comuni  ne  hanno  dalla  legge.  Altret- 
tanto si  dica  della  servitù  di  livello,  per  effetto  della  quale  i 
proprietari  frontisti  possono  essere  obbligati  a  modificare  la 
architettura  delle  loro  case,  aprendo,  chiudendo,  mutando  porte 
o  finestre,  elevando  nuove  costruzioni,  o  altrimenti. 

Le  proprietà  attigue  ai  corsi  d'acqua  navigabili  sono  sog- 
gette alle  servitù  necessarie  per  condurre  le  barche  ;  debbono 
lasciar  libero  il  corso  delle  aeque  all'esercizio  di  tutti  i  di- 
ritti che  su  di  esse  si  esercitano,  non  possono  piantar  alberi, 
fare  scavi,  costruire  edifici  a  distanze  minori  di  quelle  deter- 
minate dalle  leggi  i>rotettnci  di  tutti  i  corsi  d'acqua  pubblici, 
nell'interesse  della  navigazione,  dell'irrigazione,  della  tutela 
dalle  inondazioni,  di  tutti  gli  altri  diritti  loro  connessi.  Così 
la  vicinanza  di  strade  e  di  ferrovie  è  cagione  di  servitù  ai 
fondi  laterali,  che  devono  ricevere  lo  spurgo  dei  fossi,  piantare 
gli  alberi  a  distanze  determinate,  o  coltivarli,  anclie  lungo  la 
via  pubblica,  nei  modi  prescritti:  e  non  possono  aprire  finestre, 
tenere  depositi  di  materie  infiammabili,  di  pietre,  di  materiali, 
fare  scavi  e  costruzioni,  se  non  a  distanze  e  con  norme  deter- 
minate dalle  leggi  sui  lavori  pubblici  e  sulle  ferrovie. 

Speciali  prescrizioni  non  consentono  nei  paesi  meridionali, 
di  fabl)ricare  case  ad  una  certa  distanza  dai  cimiteri,  che  si 
applicano  talvolta  con  rigore  inutile  in  piccoli  eentri  alpestri, 
come  nelle  grandi  agglomerazioni  urbane.  Leggi  e  regolamenti 
particolari  proteggono  in  molti  Stati  le  acque  minerali,  intorno 
alle  quali  si  estende  un  perimetro  dove  è  vietato  di  fare  tutti 
i  lavori  che  potrebbero  scemarle  o  inquinarle.  Più  stretta  at- 
tinenza con  le  espropriazioni  cui  porgono  talvolta  argomento, 
hanno  le  servitù  di  occupazioni  temporanee  di  terreni,  di  scavi, 
di  estrazioni  e  depositi  di  materiale,  per  le  quali,  attesa  la 
gravità,  suolsi  in  molti  Stati  applicare  la  legge  sull'espropria- 
zione per  causa  di  pubblica  utilitii  e  corrispondere  un'  equa 
indennità.  Grandissima  importanza  hanno  in  Italia  le  servitù 
artistiche  ed  archeologiche,  le  (juali  si  spingono  sino  ad  un 
vero  sequi^stro  delle  private  proprietà,  anche  mobiliari,  per 
cui  non  solo  s|)ettano  allo  Stato  le  opere  d'arte  che  si  scavas- 
sero in  certi  fondi  privati,  non  solo  il  proprietario  è  tenuto 
a  conservare  immutato  l'ediHcio  cui  è  riconosciuto  carattere 
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di  monumento  nazionale,  ma  chi  possedè  opere  d'arte  reputate 
veramente  insigni  non  può  venderle  fiior  dello  Stato,  e  si 
trova  così  d'aver  tra  mano  un  valore  che  sarebbe  talvolta  in- 
gente all'estero,  mentre  è  poco  men  che  nullo  dove  lo  Stato 
non  soccorra.  A  tutto  questo  si  aggiungano  le  servitù  militari 
intorno  alle  piazze  forti,  ai  depositi  di  materie  esplodenti,  alle 
ricerche  minerarie  nella  zona  della  frontiera;  quelle  tempo- 
ranee per  manovre  militari,  movimenti  di  truppa;  le  servitù 
per  la  posa  di  telegrati,  telefoni,  trasmissioni  elettriche,  per  la 
costruzione  di  condotte  d'acqua  e  le  altri  somiglianti. 

12.  Proprietà  mineraria.  —  Lasciamo  al  diritto  privato 
le  servitù  che  la  legge  stessa  riconosce,  siccome  quelle  che  sor- 
gono da  relazioni  di  vicinanza,  dalla  necessità  stessa  delle  cose, 
e  basta  ricordare  le  servitù  d'acquedotto  per  le  necessitti  della 
vita  e  degli  usi  agrari  e  industriali,  per  lo  scarico  di  acque 
soprabbondanti,  pel  prosciugamento  e  bonificazione  delle  terre; 
come  lasciamo  al  diritto  amministrativo  la  vasta  materia  dei 
Consorzii,  nei  quali  l'elemento  individuale  della  proprietà  deve 
pure  sul)ordinarsi  per  determinare  l'unità  necessaria  all'inte- 
resse comune.  Occorre  invece  esaminare  brevemente  i  prin- 
cipii  per  efl'etto  dei  quali  talune  forme  di  proprietà  sono  dalla 
legge  sottoposte  ad  un  regime  speciale  e  diverso  da  quello  che 
risulta  dallo  stabilimento  delle  servitù  legali  di  pubblica  uti- 
lità e  di  quelle  di  diritto  privato. 

n  più  importante  esempio  di  cotesta  condizione  speciale 
della  proprietà  ci  è  offerto  dalle  miniere,  la  cui  legislazione 
diede  luogo  in  ogni  tempo  e  quasi  in  ogni  paese  alle  più  vi- 
vaci controversie.  Ben  dimostrava  tuttavia  F.  Lampertico  che 
un  principio  costante  ha  guidato  le  successive  modificazioni. 
Sino  a  che  non  si  conosceva  altra  arte  che  quella  di  comin- 
ciare coll'escavazione  della  superficie,  proseguendo  sin  dove  un 
primo  ostacolo  arrestava  il  lavoro,  le  proprietà  di  tutti  gli 
strati,  anche  i  più  profondi,  si  doveva  considerare  come  con- 
tinuazione di  quella  del  suolo  e  del  sottosuolo  coltivabile.  Quando 
invece  si  scavò  la  miniera  dal  vivo,  ad  una  grande  profondità, 
parve  enorme  attribuirne  la  proprietà  ad  un  proprietario  che 
non  si  trovava  in  verun  modo  contrastato  o  turbato  nell'an- 
damento delle  sue  coltivazioni  dal  lavoro  di  essa,  e  che  forse 
persino  la  ignorava  ^^\ 

(1)  Della  proprietà,  p.  67  e  cfr.  sulla  questione  della  proprietà  delle  miniere: 
F.  Bo  e  P.  Tai»i»ari,  La  le*jislazione  mineraria  delV  Italia,  Torino,  1890;  P.  Dk- 
MUKTAS  ZiciiiMA,  Leg^  nulle  miniere,  ivi. 
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Presso  gli  stessi  Romani  si  era  dovuto  concedere,  con  leggi 
speciali,  anche  lo  scavo  di  marmi  dal  suolo  altrui,  pel  gran 
prezzo  cui  erano  saliti.  Il  feudalismo  aveva  attribuito  al  pro- 
prietario del  suolo  la  miniera,  come  reputava  pertinenza  di 
questo  altre  industrie,  quali  il  diritto  di  molino  e  di  forno, 
e  non  mancarono  fin  nei  moderni  tempi  economisti  che  so- 
stennero rassoluto  diritto  del  proprietario,  anche  con  argo- 
menti dei  romani  giureconsulti,  nsqne  ad  sidera^  usque  ad  in- 
feros.  Altri  invece  affermarono  che  il  proprietario  del  suolo, 
il  coltivatore,  Tagricoltore  hanno  diritto  di  possedere  ed  eser- 
citare liberamente  l'intero  strato  necessario  alla  coltivazione, 
alle  migliorìe  agricole,  alla  sicurezza  e  alla  solidità  loro:  che 
se  nel  suo  terreno  stesso  si  debbano  scavare  pozzi,  depositare 
detriti,  o  compiere  altri  lavori  che  ne  scemino  il  reddito  od 
anche  solo  la  commodita,  ha  diritto  ad  un  compenso.  Ma  ag- 
giungono che  chiunque  abbia  buon  motivo  per  ritenere  che 
in  un  dato  suolo  esistano,  a  profondità  più  o  meno  grandi, 
ma  tali  da  non  interessare  a  ogni  modo  la  superficie,  giaci- 
menti minerali  di  qualche  valore,  giusto  è  che  possa  avere 
dalla  pubblica  autorità  anzitutto  la  facoltà  della  ricerca,  in 
secondo  luogo  tutti  i  poteri  necessari  ad  esercitare  la  miniera 
stessa,  non  solo  nel  suo  particolare  interesse,  ma  in  quello, 
che  parmi  incontestabile,  del  pubblico. 

In  Italia  si  sperimentarono,  in  fatto  di  miniere,  i  più  diversi 
sistemi.  Prevalse  in  Toscana,  come  in  Francia  avanti  il  1  789 
e  nella  maggior  parto  degli  Stati  europei,  il  principio  del  do- 
minio eminente  del  sovrano,  che  perdurò  sulle  miniere  anche 
quando  era  cessato  sulle  altre  private  proprietà,  e  trovò  ap- 
punto in  Toscanìi  difensori  autorevoli,  ai  quali  attinsero  più 
tardi  i  principali  argomenti  Carlo  Comte  o  gli  altri  campioni 
di  cotesto  sistema.  Nella  legge  francese  del  1791  prevalse  in- 
vece il  sistema  della  proprietìi  assoluta,  accolto  dalla  Gran 
Bretagna  e  dalle  sue  colonie,  dagli  Stati  Uniti,  dalla  liussia, 
ed  altrove,  {)er  cui  la  proprietà  della  miniera  spetta  al  pro- 
prietario del  suolo,  (ili  economisti  inglesi  lo  hanno  costante- 
mente esaltato  e  difeso,  e  non  ne  ammettono  uno  diverso,  come 
tra  noi  De  Murtas  Zichina,  De  Gioannis  ed  altri  lo  sostennero 
dottamente,  reputando  le  due  proprietà  del  suolo  e  del  sotto- 
suolo necessariamente  connesse  ;  sofistica,  erronea,  assurda  la 
separazione  della  proprietà  sotterranea  dalla  superficiale,  attri- 
buendo la  prima  allo  Stato  a  titolo  di  regalia,  di  demanialità, 
o  di  espropriazione  per  causa  di  pubblica  utilità.  Ammettono 
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che  lo  Stato  vi  si  possa  ingerire  solamente  per  ragioni  di  po- 
lizia e  di  sicurezza  sociale,  condannando  come  irrazionale  ed 
ingiusto  qualsiasi  ingerimento  diretto  e  positivo,  sotto  qualsiasi 
forma  di  autorizz.azione,  concessione  o  direzione  (i). 

Nondimeno  il  sistema  della  concessione,  meglio  dell'aggiu- 
dicazione governativa  trovò  più  numerosi  difensori,  e  si  venne 
poi  dalle  varie  legislazioni  appropriando  alle  condizioni  di 
ciascun  paese.  Siffatta  aggiudicazione  non  si  considera  come 
esercizio  di  diritto  eminente,  ma  quale  riconoscimento  di  tutte 
le  condizioni  di  abilità,  di  solidità,  di  forza  pecuniaria,  per 
condurre  a  buon  fine  l'impresa  mineraria,  quale  constatazione 
del  pubblico  interesse,  per  cui  al  commercio,  all'industria,  alla 
finanza,  alla  difesa  nazionale  giova  che  le  miniere  siano  util- 
mente coltivate  e  non  giacciano  inerti,  solo  perchè  il  proprie- 
tario del  suolo  non  può,  non  sa,  non  vuole  coltivarle.  Il  primo 
diritto  h  di  chi  scopre  la  miniera;  il  proprietario  del  suolo 
dove  si  scopre  deve  essere  preferito  a  chiunque  altro  se  mostra 
di  poter  compensare  la  scoi)erta  ed  esercitarla  utilmente.  Ma 
tutti  gli  argomenti  addotti  alla  Costituente  francese  da  Mira- 
beau  contro  i  discepoli  di  Turgot,  che  inspirarono  la  legge 
francese  del  1791,  non  bastano  a  dimostrare  che  il  proprietario 
del  suolo  possa  vantare  diritti  su  beni  che  ignorava  quando 
acquistò,  ereditò,  creò  la  proprietà  sua,  che  non  costituirono 
elemento  di  prezzo,  ne  risultano  dal  lavoro,  sì  che  non  recano 
rimproiita  di  alcuna  attività  fisica  o  mentale  di  lui. 

La  legislazione  francese  del  iM  aprile  ISIO,  risultato  di 
molti  e  dotti  studi,  accolse  questo  sistema  che  dui'ò,  si  può  dire, 
immutato,  perchè  le  leggi  successive  che  l'hanno  modificato 
si  limitarono  a  prescriven»  le  norme  per  evitare  le  inondazioni 
delle  miniere,  a  regolare  la  concessione  delle  miniere  di  sale, 
a  sancire  la  libertii  di  costruire  alti  forni  ed  officine  metal- 
lurgiche, a  scemare  la  formalità  delle  concessioni  (*^).  Xon  poche 
proposte  di  riforma  sono  state  j)resentate,  ma  tutte  invano, 
specii.»  perciò  che  parve  asssai  pericoloso  mettere  le  mani  sul 
sistema  della  legge  del  1810  di  fronte  ai  reclami  che  inspi- 
rarono alcuni  di  (]uei  progetti  e  si  riassumono  nella  formola 
/7  mine  (uu  minnirs.  Non  si  tarderà  forse  a  temperare  la  fa- 
coltà dell'autoritii  iK)litica,  nel  senso  di  riconoscere  meglio  il 


(1)  Dk  Mrur.vs  Zkiiina,  op.  cit.,  j).  20;  Dk  Gioaxmis,  Lef/isìasione  miueraria^Y^.  270. 

(2)  Lo^T^ri  22  ai)rilo  18;V^,  17  f?iuj?no  1840,  27  lufiflio  1880;  Tu.  Ditorocq,  op.  cit., 
\ol.  Ili,  p.  746  e  S(.'g. 
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diritto  di  colui  che  scopre  la  miniera,  vietando  di  concederla 
ad  altri,  e  costringendo  il  proprietario  del  suolo  che  voglia  eser- 
citarla ad  un  conveniente  indennizzo,  profittando  delle  espe- 
rienze compiute  dalla  stessa  Francia  neirAnnam  e  nel  Tonchino 
e  delle  ultime  riforme  legislative  dell'Austria,  della  Germania, 
della  Spagna  e  di  alcuni  altri  Stati,  che  tennero  maggior  conto 
del  progresso  moderno  e  del  grande  sviluppo  doU'industria  mi- 
neraria. 

Uguali  provvedimenti  si  invocano  da  più  anni  anche  nel  Belgio, 
dove  è  in  vigore  la  legislazione  francese  lievemente  modificata, 
e  lo  Stato  può  di  conseguenza  concedere  la  miniera  a  chi  offre 
miglior  garanzia  di  ben  coltivarla,  sia  proprietario,  scopritore 
o  capitalista  estraneo  al  suolo  come  alla  scoperta.  Persino  in 
Russia  si  è  ammesso  che  chi  scopre  una  miniera  nelle  terre 
dipendenti  dalla  corona  ha  il  diritto  di  conseguirne  la  conces- 
sione. La  legislazione  deiringhilten-a  —  coi  latifondi  nei  quali 
il  suolo  e  diviso,  quasi  tutti  nelle  mani  di  ricchi  proprietari, 
almeno  sino  ai  tempi  moderni  —  e  per  opposte  ragioni  le  leggi 
degli  Stati  Uniti,  dell'Australia,  dell'Africa  del  Sud  e  d'altre* 
colonie  inglesi,  dove  non  solo  le  miniere,  ma  la  terra  erano 
e  tuttora  sono  in  gran  parte  res  ììuIIìus,  non  possono  essere 
prese  ad  esempio  in  quegli  Stati  dove  il  suolo  è  diviso  tra 
moltissimi  proprietarii,  e  l'indissolubile  unione  delle  due  pro- 
prietà equivarrebbe  a  lasciare  nelle  viscere  della  terra  intatti 
e  perfino  ignorati  i  tesori  che  ossa  racchiude  e  la  scienza  mo- 
derna si  affatica  a  divinare,  a  scoprire,  ad  additare  ai  crescenti 
bisogni  delle  genti  civili.  Basterebbero  i  due  grandi  avveni- 
menti coi  quali  si  chiude  il  secolo  XIX  a  mostrare  la  grande 
importanza  delle  miniere  e  della  loro  legislazione,  l'apertura 
della  Cina  alla  civiltà  europea,  cui  diedero  l'impulso  piìi  vigo- 
roso le  sue  miniere  ed  i  giacimenti  carboniferi  onde  già  si 
sospettava  fornita  a  dovizia,  e  la  guerra  condotta  dagli  Inglesi 
nel  Sud  Africa,  più  che  altro  per  impadronirsi  delle  ricche  mi- 
niere di  oro  e  di  diamanti  che  i  Boeri  del  Transvaal  e  del- 
rOrange  difendono  insieme  alla  loro  indipendenza  nazionale. 

In  Italia  noi  abbiamo  su  questa  materia  la  più  disforme  e 
confusa  legislazione  che  immaginare  si  possa.  Leggi,  decreti, 
regolamenti  del  Regno  si  sovrappongono  e  si  confondono  a 
bolle  di  papi,  a  motuproprii  granducali,  a  patenti  austriache, 
a  leggi  napoleoniche,  ad  altri  provvedimenti  di  quasi  tutti  gli 
antichi  Stati.  Taluni  hanno  vigore  in  tutto  il  Regno,  altri  in 
una  0  più  regioni,  in  una  o  più  provincie  persino  soltanto  in 
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alcuni  comuni,  ed  abbiamo  disposizioni  speciali  per  talune  mi- 
niere o  particolari  ad  alcune  forme  dell'industria  mineraria  (i). 
La  necessita  di  unificare  tante  e  così  svariate  disposizioni,  che 
diedero  luogo  nell'applicazione  ad  innumerevoli  contraddizioni 
di  sentenze  delle  Corti,  di  pareri  del  Consiglio  di  Stato,  di 
decisioni  ministeriali,  fu  avvertito  sin  dai  primi  anni  del  Regno, 
ma  nessuno  dei  progetti  di  legge  sulle  miniere  presentati 
alle  Camere  riuscì  neppure  ad  essere  discusso  (2).  Si  provvide,  è 
vero,  per  legge  airaffitto  o  alla  vendita  di  alcune  miniere  de- 
maniali, ma  senza  modificare  la  legislazione  vigente  nelle  Pro- 
vincie dove  esse  si  trovano.  Nondimeno  anche  in  Italia  si  è 
manifestato  e  riuscì  a  prevalere  nella  legislazione  il  doppio 
movimento  progressivo,  che  mira  da  un  lato  a  meglio  tutelare 
i  lavori,  tra  i  più  faticosi  e  pericolosi,  che  si  compiono  nelle 
miniere,  dall'altro  ad  accrescere  le  guarentigie  di  questa  in- 
dustria. 

Le  disposizioni  tutelari  contenute  in  precedenti  disegni  di 
legge  inspirarono  quello  del  ministro  L.  Miceli,  ri  presentato  in 
forme  più  corrette  e  complete  dal  ministro  P.  Lacava  e  che 
diventò  la  legge  del  30  marzo  1S1)8,  le  cui  prescrizioni  riguar- 
dano del  pari  la  liberta  della  proprietà  e  quella  del  lavoro, 
limitate  entrambe  nell'interesse  dell'industria  mineraria  ed  in 
quello  degli  operai  ^^l  A  beneficio  dell'industria  miravano  del  pari 
i  varii  disegni  sui  Consorzi  minerarii  e  sulle  nuove  applicazioni 
delle  leggi  sull'espropriazione  alle  miniere,  che  prevalsero  alla 
fine  colla  legge  del  2  luglio  1S96,  n**  302  W,  con  la  quale  i  pro- 
li) Citiiimo  le  leggi  sarde  del  18  ottobre  1822,  30  giugno  1849,  20  novembre 
18Ó9;  la  legge  Inotrhese  del  3  maggio  1847;  la  napoleonica  del  9  agosto  1808;  la 
napoli  tana  «lei  17  ottobre  182G;  la  legge  parmense  del  21  giugno  1852;  i  motu- 
proprii  grantlncali  di  Tosftana  del  13  maggio  1788  e  dell'S  ottobre  1856;  la  legge 
montani>tic*a  austriaca  del  23  maggio  1854;  il  decreto  pontificio  del  23  marzo 
1865  e  tutto  le  bolle,  patenti,  motuproprii,  che  esso  lasciò  in  vigore  in  alcune 
Provincie. 

(2)  Kioordo  i  progetti  PKi»oLr,  Legislatura  Vili,  Sessione  1,  18  novembre  1862, 
l>oc.  a  p.\^'.  2851  ;  Ciclonk,  X.  1,  22  febbraio  1869,  n.  270;  Castagnola,  XI,  1,  8  marzo 
1871,  n.  7'»;  Finali,  Xi,  3,  1  dicembre  1873,  n.  39;  Lacava,  XVIII,  1  (non  stampato); 
Bauaz/joli,  XIX  (non  stampato);  e  taccio  d'altri  progetti  di  minore  importanza  o 
di  iniziativa  parlamentare. 

(3)  Progetto  Mkkli,  Legisl.  XVI,  4,  n.  75;  XVll,  n.  60;  Progetto  Lacava,  XVIll, 
1,  1  ilicouibre  1892,  n.  85,  85^1,  legge  30  marzo  1873,  n.  184  e  Regolamento  appro- 
vato con  K.  I).  14  gennaio  1>>94,  n.  19. 

(4)  Proibì  tto  Finali,  XII.  1,  2  febbraio  1875,  n.  72;  Gkisialdi,  XVI,  2,  29  novembre 
1887.  n.  (m,  api)r«)vato  soltanto  dal  Senato;  Mickli,  XVI,  4,  30  novembre  1889; 
Uakazzioli,  XIX,  17  dicembre   1895,  n.  183,  divenuto  la  legge  del  1896. 

.■>6.     lì.  S   I».  —  2'  S,jri«  -   HiiCKiAf.Ti,  Dtr.  CosUU  VII.  Parte  IL 
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prietari  o  possessori  di  miniere,  cave,  torbiere  vicine,  possono 
essere  riuniti  in  Consorzio  obbligatorio,  e  si  può  far  luogo  alla 
dichiarazione  di  pubblica  utilità  per  tutte  le  opere  e  le  occu- 
pazioni necessarie  a  difendere  e  liberare  dalle  acque  le  miniere, 
cave,  torbiere,  alla  ventilazione  degli  scavi  sotterranei,  al  de- 
posito delle  materie  scavate,  al  loro  trasporto  con  qualunque 
mezzo,  al  transito  ed  alla  lavorazione  dei  minerali  o  dei  ma- 
teriali necessarii.  Conviene  aggiungere  le  speciali  disposizioni 
per  le  solfare  della  Sicilia  e  per  la  tutela  dei  loro  lavoratori, 
tra  i  quali  una  inchiesta  aveva  rivelate  le  più  grandi  miserie  ed 
uno  sfruttamento  umano  quale  neppure  si  poteva  immaginare, 
tra  genti  civili,  nql  pieno  fiore  del   progresso  moderno. 

13.  Altre  proprietà  limitate^  boschi,  paludi,  ecc.  —  Ai  limiti 
di  relazione,  determinati  dai  naturali  rapporti  dei  fondi,  ed 
a  quelli  di  efficienza  richiesti  dalla  distinzione  della  proprietà 
del  suolo  da  quella  del  sottosuolo,  sì  devono  aggiungere  i  limiti 
di  preservazione,  che  la  legge  sancisce  appunto  per  un  interesse 
d'ordine  generale  e  superiore  a  quello  del  privato  cittadino. 
Le  proprietà  che  possono  essere  limitate  per  quest'ultima  ca- 
gione sono  anzitutto  quelle  dei  boschi,  poi  quelle  delle  tor- 
biere, delle  paludi,  delle  lande  e  dune  ed  altre  somiglianti, 
diverse  nei  varii  Stati  a  seconda  della  configurazione  del  ter- 
reno, della  sua  costituzione  o  d'altre  condizioni  naturali. 

I  boschi  esercitano  molteplici  influenze  sulla  temperatura  e 
sulla  caduta  delle  pioggie,  sulla  consistenza  dei  terreni,  sul  de- 
flusso delle  acque  sul  regime  dei  fiumi  e  torrenti.  Le  influenze 
climatiche  dei  boschi  sono  da  taluno  messe  in  dubbio ,  e  si 
può  ammettere,  che  esse  siano  diverse  nei  varii  paesi,  se  la  di- 
struzione degli  alberi  creò  nella  Spagna  i  deserti  dell'Estrema- 
dura,  in  Australia  i  pingui  pascoli  del  Darling.  Ma  non  si  può 
anzitutto  negare  una  prima  conseguenza  del  diboscamento  nei 
terreni  situati  ad  una  certa  altezza  o  comunque  in  pendìo,  dove, 
distrutti  gli  alberi,  il  terreno  sottostante  non  assorbe  più  le 
pioggie,  dilama,  si  sfascia,  dirupa,  riempie  le  valli  dei  torrenti 
e  dei  fiumi,  è  portato  via  dalle  piene  minacciose,  per  cui  le 
acque  precipitano  rovinosamente,  invece  di  distribuirsi  benefiche 
sui  campi  ed  agli  opificii.  Quasi  ogni  Comune  di  montagna,  specie 
in  Italia,  conserva  tradizioni,  ricordi,  visibili  traccie  di  queste 
catastrofi  e  rovine,  che  talora  in  un  batter  d'occhio  mutano 
la  faccia  d'una  contrada.  Non  a  torto  molti  popoli  hanno  sempre 
considerato  come  un  sacrilegio  la  distruzione  dei  boschi,  che  più 
non  arrestano  la  roccia  che  avvalla  e  più  non  impediscono  alla 
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tormenta  travolgere  liberamente  la  valanga.  A  tacere  delle  re- 
strizioni cui  è  soggetta  la  proprietà  dei  boschi  di  pubblico  de- 
manio, dello  Stato,  delle  Provincie,  dei  Comuni,  dei  Consorzii, 
anche  i  boschi  dei  privati  possono  essere  tagliati  soltanto  con 
certe  norme,  che  in  taluni  Stati  hanno  il  difetto  d'esser  troppo 
uniformi^  od  in  molti  quello  ancora  più  grande  di  non  es- 
sere rispettate,  per  insufficienti  sanzioni  e  per  mancate  vigi- 
lanze. Indi  gli  altri  divieti  o  limitazioni  del  pascolo  nei  boschi, 
almeno  con  talune  specie  di  animali,  come  le  capre,  che  recano 
loro  maggior  danno;  indi  il  divieto  di  fabbricare  a  meno  di 
una  certa  distanza  dai  boschi,  di  tenervi  industrie  alle  quali 
sia  necessario  Tuso  della  legna,  di  accendervi  fuochi.  Queste  ed 
altre  limitazioni  della  proprietà  privata  sono  giustificate  dalle 
suesposte  considerazioni  di  interesse  generale,  specie  in  quei 
paesi  dove  l'esperienza  ha  dimostrato  che  il  diboscamento  ha 
accresciuto  la  formazione  della  grandine  e  la  frequenza  dei 
nubifragi,  rese  assai  più  disastrose  le  piene  dei  torrenti,  più 
frequenti  le  frane  e  le  valanghe,  rialzato  paurosamente  il  letto 
dei  fiumi,  i  quali,  rompendo  gli  argini,  d'una  altezza  ormai 
quasi  assurda^  dilagano  e  mutano  in  pestifere  paludi  fiorenti 
campagne. 

Alcuni  Stati  non  si  mostrarono  paghi  dei  divieti,  ma  a  rag- 
giungere lo  stesso  scopo,  imposero  alle  proprietà  montane  sa- 
crifici ancora  più  grandi,  e  chiesero  alla  pubblica  finanza  con- 
tributi ingenti.  Vuol  essere  segnalata  tra  molte  la  legge  francese 
del  4  aprile  1882,  relativa  alla  ristaurazione  e  alla  conser- 
vazione dei  terreni  di  montagna,  che  completando  le  prece- 
denti leggi  del  28  luglio  18G0  e  dell' 8  giugno  1864,  procurò 
già  alle  regioni  delle  Alpi,  delle  Cevenne  e  dei  Pirenei  grandi 
benefici,  ed  un  aumento  considerevole  della  pubblica  ricchezza. 
I  lavori  necessari  si  fanno  dallo  Stato,  che  ha  diritto  di  espro- 
priare i  terreni,  o  da  associazioni  sindacali  dei  proprietarii,  e 
le  indagini  compiute  constatarono  che  dopo  i  lavori  già  fatti, 
nel  1892  restavano  ancora  320.000  ettari  di  terre  montane 
da  "  ristaurare  „,  con  una  spesa  presunta  di  184  milioni  di 
franchi,  per  continuare  poi  gli  stessi  lavori  nelle  valli  della 
Garonna,  del  Rodano,  della  Loira,  che  impongono  ogni  anno, 
a  cagione  delle  loro  inondazioni  e  delle  catastrofi  che  ne  de- 
rivano, sacrifici  molto  più  grandi  di  quelli  che  sarebbero  neces- 
sari, a  prevenirli. 

11  prosciugamento  delle  paludi  e  la  coltivazione  dei  terreni 
incolti  sono  prescrizioni  che  limitano  la  proprietà  nell'interesse 
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generale  della  produzione,  talvolta  anche  deirìgiene.  In  quasi 
tutti  gli  Stati,  il  Governo  ha  facoltà  di  espropriare  i  terreni 
paludosi,  in  taluno  anche  gli  incolti,  di  compierne  il  prosciu- 
gamento od  affidarlo  a  distinte  imprese,  con  due  sole  condi- 
zioni: un  diritto  di  prelazione  del  proprietario  o  dei  proprietarii 
uniti  in  Consorzio,  i  quali  hanno  la  facoltà  di  compiere  essi 
medesimi  i  lavori  determinati  dalla  legge,  e  il  pagamento  di 
una  indennità  ai  medesimi,  sia  in  danaro,  sia  con  la  restitu- 
zione di  una  parte  dei  terreni  risanati  o  prosciugati.  In  co  test  a 
legislazione  limitativa  della  proprietà,  l'Italia  ha,  pur  troppo, 
il  primato,  a  cagione  delle  numerose  e  pestifere  paludi,  che 
infestano  vasti  territorii  ed  orlano  lunghissime  distese  dei  suoi 
litorali,  dovute  in  parte  agli  insulti  della  natura,  ma  in  parte 
forse  maggiore  all'incuria  dell'uomo.  Di  tutte  queste,  come 
delle  altre  leggi,  si  occupa  il  diritto  amministrativo,  mentre 
a  noi  basta  constatare  che  anche  per  questi  motivi,  un'altra 
forma  della  proprietà  può  essere  limitata  e  persino  sottratta 
al  suo  legittimo  possessore.  Così  si  dica  della  coltivazione  delle 
terre  incolte  e  della  spartizione  dei  più  vasti  demanii  comunali» 
la  quale,  specie  nelle  nostre  provincie  meridionali  e  in  Sicilia 
si  va  compiendo,  traverso  abusi  innumerevoli  e  difficoltà  infi- 
nite, con  lentezze,  che  non  sono  ultima  cagione  del  malcon- 
tento di  quelle  popolazioni. 

Altre  limitazioni  sono  intese  a  preservare  l'econoinia  della 
natura.  L'Olanda,  in  alcune  regioni  anche  la  Francia,  hanno 
dovuto  emanare  severe  leggi  sulla  protezione  delle  dune,  delle 
dighe  e  d'altri  ripari,  che  preservano  dalle  invasioni  dell'O- 
ceano intere  provincie:  in  varii  Stati  si  hanno  leggi  lìmita- 
trici  della  caccia,  per  assicurare  all'agricoltura  Topera  assidua 
e  benefica  degli  uccelli  distruttori  degli  insetti  nocivi,  ed  a  tal 
uopo  si  conclusero  non  solo  accordi  fra  varie  provincie,  ma 
si  tentarono  ed  avviarono  anche  fra  Stati  finitimi  ;  altri  hanno 
dovuto  legiferare  sulla  pesca,  specie  per  talune  forme  di  pesca, 
anche  in  mari  lontani,  e  che  si  possono  considerare  come  di 
comune  dominio,  per  cui  si  dovettero  stipulare  difficili  ac- 
cordi internazionali.  Infine  le  leggi  haimo  dovuto  provvedere 
ad  altre  necessarie  preservazioni,  per  motivi  di  salubrità,  di 
sicurezza  e  di  difesa,  per  cui  furono  sanciti  piani  regolatori 
edilizii,  opere  e  consorzi  idraulici,  opere  militari  e  via  via.  In 
tutti  questi  ed  altri  casi,  il  diritto  di  proprietà  è  riconosciuto, 
ma  lo  si  limita,  sempre  con  esplicite  sanzioni  legislative,  in  un 
interesse  che  la  coscienza  generale  prima,  la  podestà  pubblica 
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poi  riconoscono  di  molto  superiore  a  quello  dei  singoli  pro- 
prietarii,  ai  quali  sono  concessi  indennizzi  proporzionali  ai 
diritti  cui  rinunciano,  alle  comodità  che  vengono  loro  meno, 
ai  danni  che  devono  subire. 

14.  Proprietà  letteraria ^  artistica^  industriale.  —  Anche  in 
questo  argomento  noi  ci  limitiamo  a  determinare  i  sommi 
principii  di  una  materia,  che  oltre  al  diritto  amministrativo 
cui  propriamente  appartiene,  abbraccia  il  diritto  civile,  penale 
e  commerciale,  la  legislazione  industriale  ed  il  diritto  inter- 
nazionale privato  (^).  Il  diritto  di  proprietà  applicato  alle  opere 
dell'umano  ingegno,  alle  produzioni  letterarie,  alle  invenzioni, 
alle  scoperte,  ai  marchi  di  fabbrica,  consiste  nella  facoltà  di 
riproduzione.  Il  suo  esercizio  mette  generalmente  in  lotta  l'in- 
teresse generale  col  diritto  individuale,  a  cagione  delle  diffi- 
coltà che  derivano  dalla  trasmissione  di  un  diritto  di  simile 
natura,  suddivisa  all'infinito  ogni  generazione,  sopratutto 
perchè  il  supremo  interesse  dell'umanità  esige  la  più  libera 
circolazione  di  tutte  le  opere  del  pensiero.  La  condizione  ecce- 
zionale di  tale  proprietà  ne  spiega  le  differenti  disposizioni 
legislative.  Le  più  diverse  teorie  si  contrastarono  il  campo.  Gli 
uni  negarono  ogni  diritto  di  proprietà  letteraria ,  artistica, 
industriale,  assorbendo,  in  cotal  modo,  nel  dominio  pubblico, 
ogni  opera  dell'umano  ingegno  per  il  solo  fatto  della  sua  pub- 
blicazione; altri  vollero  riconoscere  anche  qui  una  proprietà 
non  diversa  dalle  altre,  attribuendola  in  perpetuo  all'autore 
e  ai  suoi  eredi  o  rappresentanti.  Ma  prevalse  il  partito  di  am- 
mettere cotesta  proprietà,  riconoscendone  le  speciali  condizioni, 
per  le  quali  deve  essere  limitata  nella  durata,  e  soggetta  a 
norme  speciali. 

Questo  sistema  parve  conciliare  l'interesse  sociale  e  il  diritto 
degli  autori  e  inventori,  e  fu  perciò  accolto  e  sancito  da  quasi 
tutte  le  legislazioni  d'Europa  e  d'America.  Mi  sembra  infatti 
assai  difficile  negare,  dal  punto  di  vista  del  diritto,  l'identico 
fondamento  di  qualsiasi  forma  di  proprietà.  Ogni  individuo  il  cui 
lavoro  mentale  produce  un  risultato  ha  diritto  di  raccogliere 
gli  stessi  benefici  che  l'agricoltura  trae  dalle  terre  che  semina 
e  coltiva.  Chi  compra  un  libro,  dice  bene  E.  Spencer,  acquista 
contrattualmente  il  diritto  di  leggerlo,  di  farlo  leggere  ad 
altri,  ma  non  quello  di  ristamparlo,  nell'originale  o  tradotto 

(1)  Si  veda  specialmente    la   voce    Propriété  litlérnire,  artigtique  et  industrielle, 
nelle  Pandectes  frani-aiee»^  dove  occupa  un  intero  voi.  di  850  pp.,  in-4°,  Paris,  1894. 
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in  altre  lìngue.  E  ben  ricorda  come  il  costume  prima,  poi  le 
leggi,  riconobbero  tale  proprietà.  Gièi  a  Roma  si  ha  documento 
di  Terenzio  che  vendette  il  suo  Eunuco,  come  Stazio  altre  opere 
sue.  In  Inghilterra  un  atto  di  Carlo  II  vietò  di  stampare  qualsiasi 
scritto  senza  il  consenso  del  suo  autore,  e  lo  stesso  principio 
venne  esteso  alle  opere  d'arte,  ai  modelli  e  campioni  indu- 
striali, alle  produzioni  drammatiche,  alle  conferenze,  alle 
opere  musicali ,  alle  litografie ,  infine ,  coir  ultima  legge  del 
1862,  alle  opere  di  pittura.  La  Francia  riconobbe  queste  forme 
di  proprietèi  colla  legge  del  15  luglio  1793,  che  fu  il  principio 
di  una  complessa  e  minuta  legislazione,  quale  era  necessaria 
a  seguire  il  grande  movimento  letterario,  artistico,  industriale 
del  secolo  XIX,  e  tutti  gli  altri  Stati  ne  imitarono  l'esempio. 
Il  grande  sviluppo  delle  comunicazioni  e  delle  relazioni  inter- 
nazionali fece  sì  che  le  leggi  dei  singoli  Stati  diventarono 
ben  presto  insufficienti  all'efficace  tutela  di  una  forma  di  pro- 
prietà, che  così  facilmente  poteva  esser  sottratta  nella  gran 
lotta  della  concorrenza.  Indi  i  Congressi  intemazionali,  i  primi 
accordi  fra  Stato  e  Stato,  e  finalmente  la  convenzione  di  Berna 
del  9  settembre  1886,  colla  quale  fii  creata  l'Unione  intema- 
zionale per  la  protezione  delle  opere  letterarie  ed  artistiche, 
ratificata  da  leggi  dei  singoli  Stati  che  vi  presero  parte.  Questo 
accordo  giovò  a  segnalare  la  necessità  di  altri  somiglianti  per 
i  brevetti  d'invenzione,  i  disegni  e  modelli  industriali,  i  marchi 
di  fabbrica  e  le  ditte  commerciali.  Sin  dal  1878  si  erano 
determinati  i  criteri,  che  dovevano  essere  materia  di  un  mi- 
nimo di  legislazione  internazionale  ritenuta  allora  necessaria. 
Nuove  conferenze  si  tennero  a  Parigi,  nel  1880  e  nel  1883, 
aumentando  sempre  il  numero  degli  Stati  che  vi  prendevano 
parte,  e  dalla  seconda  uscì  finalmente  la  convenzione  del  20 
marzo  1883,  che  costituì  l'Unione  intemazionale  per  la  pro- 
tezione della  proprietà  industriale,  completata  da  successivi 
accordi,  che  ci  consentono  di  considerare  questa  materia  come 
una  di  quelle  nelle  quali  il  diritto  delle  genti  ha  compiuto 
i  più  fecondi  progressi  (i). 

15.  La  proprietà,  rimpasta  e  il  debito  pubblico.  —  Ve 
un'ultima  limitazione  della  proprietà,  la  quale  ha  una  stretta 
attinenza  col  diritto  finanziario,  ed  è  quella  dell'imposta.  Poco 
ci  rimane  ad  aggiungere   a  quanto  abbiamo  scritto,  trattando 


(1)  Ràclot  il,  Brevets  dUnventioìt,  aper^u  general  et  droit  compare  (col  testo   di 
tutte  le  leggi  sulla  proprietà  industriale),  2  voi.,  Paris,  1897. 
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deireguaglianza,  per  condurre  a  conclusione  queste  considerazioni 
fondamentali  sulla  libertà  dell'individuo  nella  sua  relazione 
colle  cose  (i). 

Lo  Stato  deve  compiere  determinati  servizi,  taluni  per  una 
pubblica  necessità,  come  la  difesa  e  la  giustizia,  altri  a  ra- 
gione di  speciali  doveri  o  di  funzioni,  che  gli  sono  attribuite 
dalle  leggi.  Fuor  di  dubbio  lo  Stato  presta  così  varii  servizi 
ai  cittadini,  e  poiché  sono  dovunque  affatto  inadeguate  le 
rendite  dei  pubblici  demanii,  rimane  a  provvedere  ai  pub- 
blici bisogni  ed  a  compensare  quei  servizi  mediante  l'im- 
posta. Oltre  al  carattere  della  eguaglianza,  che  abbiamo  illu- 
strato, l'imposta,  come  l'economia  pubblica  ci  insegna,  deve 
avere  quelli  della  necessità,  della  legittimità  e  dell'utilità; 
a  questo  si  aggiunga,  che  essa  non  deve  recare  ostacolo,  se 
non  nella  minima  misura  possibile,  allo  svolgimento  delle 
leggi  naturali  della  produzione  della  ricchezza,  ed  alla  piena 
esplicazione  di  quelle  del  lavoro  e  della  proprietà,  delle  quali 
conosciamo  non  solo  il  suo  fondamento  individuale,  ma  la 
grande  utilità  sociale. 

L'imposta,  sotto  qualunque  forma  sia  percepita,  diminuisce 
la  proprietà  dei  cittadini,  e  scema  con  la  sua  azione  continua 
e  permanente  i  mezzi  della  produzione.  Il  potere  legislativo, 
il  solo  competente  a  deliberare  in  materia  di  imposte,  fuori 
delle  eccezioni  che  conosciamo,  deve  non  solo  rispettare  i  sommi 
principii  posti  dallo  Statuto,  ma  valutare  la  potenza  contribu- 
tiva della  nazione,  e  tener  conto  delle  sue  condizioni  econo- 
miche da  un  lato,  dei  veri  ed  effettivi  bisogni  dello  Stato  dal- 
l'altro. Il  giudizio  dipende  dai  fatti  e  dalle  condizioni  speciali, 
e  non  si  può  assegnare  alcun  limite  preciso.  Se  non  è  esatto 
affermare  che  l'imposta  è  fonte  di  maggior  lavoro,  e  quindi 
di  ricchezza  nazionale,  che  tanto  varrebbe  il  dire  che  la  ma- 
lattia genera  la  salute,  la  storia  ci  dimostra  che  l'imposta  con- 
tiene una  intima  virtù  riparatrice  di  molte  ferite  da  essa  in- 
flitte all'economia  nazionale,  determinando  specialmente  uno 
sforzo  maggiore  di  produzione  e  di  lavoro  nei  contribuenti, 
per  risarcire  quelle  ferite.  Venne  opportunamente  ricordato 
l'atleta,  che  nell'abitudine  della  lotta  rinforza  i  muscoli,  e  si 
mette  in  grado  di  sostenere  nuove  e  più  ardue  prove,  ma  nel- 
l'eccesso della  fatica  e  sotto  il  colpo  di  replicate  percosse, 
soccombe.  La  necessità  di  mantenere  in  circolazione  il  capi- 


ci) Vedi  p.  637  e  seg. 
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tale  necessario,  le  considerazioni  attinenti  al  commercio  con 
l'estero  ed  al  corso  dei  cambi,  i  riguardi  dovuti  alle  condi- 
zioni delle  classi  lavoratrici,  costituiscono  altrettanti  limiti 
eminentemente  relativi,  che  l'uomo  di  Stato  ed  il  legislatore 
devono  di  volta  in  volta  apprezzare. 

L'esame  dei  modi  e  dei  limiti  nell'uso  dell'imposta  è  una 
delle  questioni  più  trascurate  del  diritto  costituzionale,  ed  ha 
una  stretta  attinenza  con  tutte  quelle  che  da  taluni  si  chia- 
mano scienze  di  Stato.  Senonchè  anche  i  criteri  fondamentali 
in  questa  materia  sono  assai  mutevoli.  Quando  si  è  affermato 
che  lo  Stato  non  si  governa  come  una  famiglia,  che  il  suo 
bilancio  deve  esser  determinato  in  modo  affatto  opposto,  siamo 
ancora  al  principio  della  controversia.  Chi  fa  il  bilancio  d'una 
famiglia,  deve  anzitutto  calcolare  le  entrate,  e  su  queste  re- 
golare le  spese.  A  seconda  delle  entrate,  incomincierà  col  radiare 
dal  suo  bilancio  le  spese  di  puro  lusso,  i  gioielli,  i  viaggi,  il 
teatro;  proseguirà,  poi  con  la  falce  sulle  spese  meno  indispen- 
sabili, e  continuando  potrà  ridursi  a  quello  strettissimo  neces- 
sario, che  è  assai  diverso  secondo  la  condizione  sociale  in  cui 
una  famigliasi  trova.  Quando  poi  neanche  a  questo  strettissimo 
necessario  potrà  provvedere,  soccorreranno  gli  aiuti  ed  i  con- 
corsi sociali,  le  opere  di  beneficenza,  la  mendicità,  l'emigrazione 
in  terre  meno  esauste,  fra  società  dove  il  lavoro  sia  meglio 
retribuito.  Ma  sempre  ed  in  qualunque  condizione  sociale  è 
necessario  prender  le  mosse  dal  reddito,  e  appena  la  sua  lar- 
ghezza lo  consente,  destinarne  una  parte  ad  economia,  sia  per 
i  bisogni  e  le  sventure  più  o  meno  prevedibili  dell'avvenire, 
sia  per  la  creazione  del  capitale. 

Lo  Stato  tiene  una  via  assolutamente  diversa.  Esso  ha 
bisogni,  ai  quali  deve  assolutamente  provvedere,  qualunque 
siano  le  condizioni  della  società,  e  vi  è  perciò  un  minimo 
che  deve  chiedere  all'imposta,  per  quanto  riesca  insoppor- 
tabile. 11  primo  di  questi  bisogni  è  la  difesa,  e  quindi  suprema 
necessità  è  quella  di  provvedere  alle  spese  per  l'esercito  e  per 
la  marina;  ma  quanto  sia  varia  da  Stato  a  Stato,  si  può  vedere 
paragonando  le  condizioni  degli  Stati  Uniti,  i  quali  non  hanno 
a  temere,  si  può  dire,  altra  guerra  fuor  di  quella  provocata 
da  loro,  e  quelle  dellltalia,  che  ha  alle  spalle  nemici  potenti, 
in  casa  difficoltà  che  potrebbero  diventare  d'ordine  interna- 
zionale, sulle  Alpi  un  confine  per  molti  tratti  quasi  indifen- 
dibile, una  vastissima  cerchia  di  litorali,  città  marittime 
esposte  ad  ogni  offesa.  Così  l'una  che  l'altra   nazione    deve 
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provvedere  allo  stesso  bisogno,  ma  in  una  misura  molto 
diversa.  Altrettanto  si  dica  della  sicurezza  e  dell'ordine  interno, 
e  di  quell'assoluto  bisogno  di  ogni  società  che  è  la  giustizia, 
i  quali  sono  invece  assai  poco  diversi  da  Stato  a  Stato.  Fuor 
di  dubbio  appena  noi  ci  dilunghiamo  dalle  funzioni  necessarie 
dello  Stato,  troviamo  il  campo  aperto  a  controversie  infinite, 
sì  che  basta  affermare  che  la  misura  dell'imposta  deve  esser  de- 
terminata secondo  l'estensione  di  quelle  funzioni,  in  ogni  mo- 
mento storico,  presso  ogni  popolo. 

Qui  appunto  si  manifesta  la  saggezza  degli  uomini  di  Stato 
e  la  necessità  che  essi  non  considerino  soltant/O  le  condizioni 
presenti,  ma  le  esigenze  dell'avvenire,  le  ripercussioni  che 
l'imposta  potrà  avere  sulla  ricchezza  nazionale,  le  sue  atti- 
nenze con  tutte  le  questioni  riflettenti  la  proprietà  e  il  lavoro. 
Che  se  essi  non  possono  assolutamente  ricorrere  ad  un  aumento 
d'imposta  per  provvedere  a  bisogni  d'altra  parte  imprescin- 
dibili, ovvero  a  spese  non  prevedute  come  quelle  di  una  guerra, 
di  una  rivoluzione  degli  uomini  o  degli  elementi^  o  finalmente 
se  si  tratta  di  provvedere  a  spese  ingenti,  e  che,  mentre  non 
si  potrebbero  sostenere  col  prodotto  delle  imposte,  procurano 
un  grande  beneficio  anche  alle  generazioni  venture,  allora  si 
potrà  ricorrere  a  quell'estrema  misura,  che  se  dovrebbe  essere 
sempre  evitata  nel  bilancio  particolare  degli  individui,  è  qualche 
volta  per  quello  degli  Stati  una  assoluta  necessità,  ai  prestiti, 
dai  quali  deriva  il  Debito  pubblico. 

Il  Debito  pubblico,  mentre  provvede  ai  bisogni  dello  Stato, 
cui  è  insufficiente  l'imposta,  porge  modo  di  collocare  con  la 
maggior  sicurezza  i  capitali,  imperocché  lo  Stato  guarentisce, 
nella  stessa  legge  fondamentale  gli  impegni  assunti  verso  i  credi- 
tori, e  li  rispetta  a  tal  punto  da  assumere  anche  quelli  degli 
Stati  di  cui  si  compone,  od  ai  quali  succede.  L'art.  30  dello 
Statuto  italiano,  con  una  disposizione  che  si  trova  in  quasi  tutte 
le  costituzioni,  dichiara  che  "  il  debito  pubblico  è  guarentito. 
Ogni  impegno  dello  Stato  verso  i  suoi  creditori  è  inviolabile  „, 
e  questa  h  una  garanzia  di  ordine  costituzionale,  conseguenza 
del  principio  dell'inviolabilità  della  proprietà  privata,  tanto 
di  fronte  allo  Stato,  quanto  rispetto  ai  suoi  creditori.  Il  debito 
può  essere  contratto  all'interno  od  all'estero,  e  quelli  contratti 
all'interno  possono  essere  volontari  o  forzosi.  Quanto  alla 
forma  e  consistenza  sua,  può  essere  fluttuante  o  consolidato.  Il 
debito  fluttuante  è  rappresentato  dai  Biglietti  dello  Scacchiere^ 
i  quali  circolano  come  chèques  di  banca  senza  limite  legis- 


890  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE   U. 

lativo.  Qualche  altro  Stato  ha  seguito  questo  esempio,  ma 
non  avendo  la  prudenza  e  tutti  gli  altri  freni  che  in  Inghil- 
terra agiscono  con  efficacia  non  minore  delle  leggi,  si  trovò 
perciò  esposto  a  disagi  ed  a  crisi  gravissime.  Perciò  in  Italia 
sono  stati  imposti  precisi  limiti  ai  Buoni  del  Tesoro^  i  quali, 
insieme  alle  anticipazioni  statutarie  delle  Banche,  cui  la  legge 
concede  la  facoltà  dell'emissione  ed  ai  biglietti  di  banca  che 
sono  in  circolazione  per  conto  dello  Stato,  costituiscono  appunto 
il  debito  fluttuante.  La  legge  organica  del  10  luglio  1861,n.  94, 
creò  gli  altri  debiti,  il  Gran  Libro,  che  è  l'insieme  delle  partite 
inscritte  in  forma  autentica  sotto  le  garanzie  e  prerogative 
stabilite  dalla  legge,  e  costituenti  il  debito  consolidato  e  i 
debiti  separatamente  inscritti  nel  Gran  Libro,  perchè  regolati 
da  norme  speciali.  Il  consolidato  ha  avuto  e  in  parte  ha 
tuttora  varii  saggi,  dal  5  al  3  per  cento,  quando  soggetto  e 
quando  no  all'imposta  di  ricchezza  mobile  ;  i  debiti  redimibili 
sono  quelli  contratti  per  la  costruzione  di  talune  ferrovie 
(Maremmana,  Novara,  Cuneo,  Vittorio  Emanuele),  il  debito 
parmense,  i  prestiti  cattolici,  le  obbligazioni  dell'Asse  eccle- 
siastico, la  rendita  in  nome  della  Santa  Sede  ed  altri  minori. 
Vi  sono  poi  i  debiti  non  inclusi  nel  Gran  Libro,  cioè  ammi- 
nistrati con  speciali  contabilità,  cioè  debiti  redimibili,  come  le 
obbligazioni  per  le  ferrovie  Torino- Acqui ,  Genova- Voltri , 
Udine-Pontebba,  per  i  Canali  Cavour,  per  i  lavori  del  Tevere, 
per  le  opere  edilizie  di  Roma  e  di  Napoli  ed  altre,  e  debiti 
perpetui,  come  gli  assegni  alle  comunità  di  Reggio  e  Modena, 
quelli  a  nome  dei  Comuni  e  dei  Corpi  morali  di  Sicilia  ed 
altri  (1). 

Lasciando  all'economia  pubblica  le  numerose  controversie 
intomo  a  cotesta  materia,  basti  qui  aff'ermare  l'imprescindibile 
dovere  dello  Stato  di  rispettare  i  propri  impegni  verso  i  cre- 
ditori, attraverso  le  generazioni  che  si  succedono,  fra  tutti  i 
mutamenti  politici  che  possono  modificare  la  sua  forma,  la 
sua  costituzione  e  colpire  la  sua  stessa  esistenza.  Il  debito  è 
contratto  a  beneficio  delle  presenti  e  delle  future  generazioni, 
e  ben  può  dirsi  riguardo  ad  esso  che  lo  Stato  sia  immortale.  La 
storia  dimostra  che  nessuno  ha  potuto  venir  meno  a  questi 
impegni,  senza  determinare  le  più  gravi  crisi  economiche  e 
sociali,  e  basterebbe  il  ricordo  della  Francia  e  l'esempio  degli 


(1)  Sommario  Morico^amminìstrativo   dei  debiti   consolidati^    redimibili  e  perpetui^ 
amministrati  dalla  Direzione  generale  del  Debito  pubblico,  Roma,  Bertero,  1899. 
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Stati,  che  non  sono  in  grado  di  mantenere  i  loro  impegni, 
ed  il  cui  credito  è  caduto  al  non  invidiabile  livello  della 
Turchia,  della  Grecia,  del  Portogallo,  od  a  quello  ancora  più 
basso  di  Liberia  e  del  Nicaragua,  che  da  molti  anni  non 
pagano  gli  interessi  dei  debiti  contratti,  è  vero,  ad  usura. 
Lo  Stato  può,  sempre  che  il  voglia,  scemare  i  propri  debiti, 
comprando,  come  qualsiasi  privato,  le  cartelle  della  propria 
rendita  sul  mercato  libero  e  procedendo  alla  loro  distru- 
zione, come  fanno  specialmente  gli  Stati  Uniti  d'America.  Può 
anche  costituire  una  cassa  d'ammortamento,  dove  si  accumu- 
lano i  capitali,  coi  quali  si  dovrà  un  giorno  estinguere  tutto  il 
debito  pubblico,  una  istituzione  teoricamente  perfetta,  ma 
che  nelle  sue  pratiche  applicazioni,  in  Inghilterra  ed  altrove, 
non  ha  corrisposto  affatto  alle  speranze.  E  poiché  lo  Stato 
ha  sempre  facoltà,  salvo  rare  eccezioni  determinate  per  legge, 
di  estinguere  i  debiti  da  esso  contratti,  ne  deriva  la  conse- 
guenza, che  allorquando  i  suoi  titoli  hanno  sul  mercato  un 
valore  superiore  alla  pari,  egli  può  proporre  ai  creditori  l'al- 
ternativa di  una  diminuzione  dell'interesse  o  del  rimborso.  In 
questo  senso  soltanto  la  conversione  dei  debiti  pubblici  è  legit- 
tima, ed  ha  potuto  esser  compiuta,  con  grande  vantaggio  dei 
contribuenti  e  di  tutta  l'economia  nazionale,  dall'Inghilterra, 
dalla  Francia  e  da  pochi  altri  Stati.  A  questi  si  sarebbe  cer- 
tamente aggiunta  l'Italia,  se  per  colpire  con  l'imposta  di  ric- 
chezza mobile  anche  la  rendita  pubblica,  non  avesse  di  fatto 
ridotto  l'interesse  dovuto  ai  creditori,  conseguendo  con  una 
legge  di  assai  dubbia  moralità  finanziaria,  e  di  evidente  sconve- 
nienza economica,  vantaggi  assai  minori  di  quelli  che  in  pochi 
anni  avrebbe  potuto  procurarsi  con  una  legittima  conversione 
del  suo  debito  consolidato. 
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CAPO  IX. 


Il  diritto  di  petizione 
Partecipazione  del  popolo  alla  legislazione. 

A.  Il  diritto  di  petizione, 

1 .  //  diritto  di  petizione.  ^-  "  Nulli  negabimus  aut  differemus 
rectum  rei  justitiam  „.  Cosi  la  Magna  Charta  (e.  29)  assicurava 
fin  dal  1215  ai  cittadini  inglesi  il  diritto  di  presentare  al  Re 
e  alle  supreme  autorità  dello  Stato  le  loro  ragioni.  Il  diritto 
di  petizione  si  intende  infatti,  in  senso  ampio,  come  la  libera 
facoltà  del  cittadino  di  rivolgersi  ad  uno  o  più  poteri  dello 
Stato  od  a  qualsiasi  pubblica  autorità,  per  domandare  alcuna 
cosa,  il  riconoscimento  d'un  diritto,  l'accoglimento  di  un  voto, 
la  rimozione  di  un  abuso.  Senonchè  il  diritto  giudiziario  ed 
il  diritto  amministrativo  hanno  diversamente  disciplinate  le  pe- 
tizioni che  ad  essi  si  riferiscono;  le  petizioni  giudiziarie,  ricorsi, 
istanze,  denunzie  hanno  forme  e  qualità,  condizioni  ed  effetti 
rigorosamente  determinati  dai  Codici  di  procedura  civile  e  pe- 
nale ;  le  istanze  ed  i  ricorsi  alle  singole  autorità  amministra- 
tive, finanziarie,  scolastiche,  militari,  al  Governo  del  Re,  alla 
IV  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  od  al  Re  in  via  straordi- 
naria, sono  ancor  essi  retti  da  norme  speciali  ed  appartengono 
più  propriamente  al  diritto  amministrativo.  Il  diritto  di  peti- 
zione costituzionale  si  limita  perciò  a  quelle  istanze,  che  un 
cittadino  rivolgeva  una  volta  al  Re  e  rivolge  ora  ad  una  delle 
Camere  del  Parlamento,  per  querelarsi  di  qualche  torto  od  abuso, 
per  esporre  voti  sulla  politica  generale,  sulla  riforma  di 
qualche  legge  esistente,  sulla  proposta  di  leggi  nuove  o  sulle 
modificazioni  di  altre  che  si  stanno  discutendo. 

Il  diritto  di  petizione  può  essere  usato  per  un  doppio  scopo, 
pubblico  0  privato.  Chi  fa  una  petizione  può  chiedere  la  riforma 
d'una  legge  od  un  qualsiasi  provvedimento  d'ordine  generale, 
ed  in  questo  caso  il  diritto  si  può  dire  pubblico,  sebbene  prenda 
le  mosse  il  più  delle  volte  da  un  interesse  privato,  il  quale 
solo  ne  determina  l'uso  ;  mentre  è  un  diritto  individuale  quando 
si  tratta  di  un  reclamo  contro  qualsiasi  autorità.  Siffatta  di- 
stinzione fu  proposta  in  Francia  la  prima  volta  che  la  que- 
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stione  si  è  proposta  all'Assemblea  Costituente,  nella  tornata  del 
9  maggio  1791.  L'on.  Chapelier,  nella  relazione  presentata  in 
quell'occasione,  distingueva  nettamente  le  due  applicazioni  del 
diritto  di  petizione,  chiamando  la  prima  plainte,  ed  ammetten- 
dola come  diritto  naturale  ed  inviolabile  per  chicchessia  ;  rico- 
noscendo nella  seconda  un  vero  diritto  di  petizione,  quasi  "  una 
specie  di  iniziativa  del  cittadino  in  materia  legislativa  „,  ser- 
bata perciò  al  solo  cittadino  attivo.  Noi  troveremo  questa 
distinzione  in  tutta  la  storia  parlamentare  del  diritto  di  peti- 
zione in  Francia,  sebbene  sempre  vivamente  contrastata.  Impe- 
rocché sin  dal  1791  non  mancarono  coloro i  quali,  con  Gerolamo 
Pétion  de  Villeneuve,  eolFabate  Enrico  Grégoire,  con  Mas- 
similiano Robespierre,  reclamarono  il  riconoscimento  del  diritto 
di  petizione  come  "  un  diritto  imperscrittibile  d'ogni  uomo  che 
vive  in  società  „,  anzi  **  d'ogni  essere  pensante  „,  appena  limi- 
tato dall'abate  Gabriele  De  Mably  a  coloro  che  avessero  ca- 
pacità civile,  e  si  può  dire  che  questa  idea  prevalse  nelle  co- 
stituzioni francesi,  è  fu  appena  limitata  in  altre.  Ne  forse  a 
torto,  imperocché  non  si  potrebbe  immaginare  diritto  più  na- 
turale ed  umano  di  questo,  di  lamentarsi  del  Governo,  di  una 
autorità,  di  un  atto  qualsiasi  di  quello  o  di  questa  ;  e  se  limiti 
possono  imporsi  all'uso  del  diritto  nell'interesse  dell'ordine  pub- 
blico, se  possono  farsi  riserve  infinite  sull'accoglimento  delle 
petizioni  e  sulla  procedura  loro,  è  diffìcile  immaginare  un  limite 
qualsiasi  nella  loro  presentazione. 

11  diritto  ha  perduto^  è  vero,  gran  parte  dell'antica  efficacia; 
ma  ciò  h  dovuto  anzitutto  alle  guarentigie  maggiori  che  tute- 
lano oggi  i  diritti  e  le  liberta  del  cittadino  e  limitano  l'azione 
politica  ed  amministrativa  dello  Stato;  in  secondo  luogo  alla 
maggior  ricchezza  di  mezzi  che  il  cittadino  possiede  per  eser- 
citare la  sua  azione  sulla  cosa  pubblica.  Di  rimando,  in  alcuni 
Stati  democratici,  noi  vediamo  il  diritto  di  petizione  trasfor-. 
marsi  in  un  vero  e  proprio  diritto  d'iniziativa  nella  legislazione, 
ed  aprire  la  via  ad  una  partecipazione  più  o  meno  diretta  del 
popolo  a  tutta  l'opera  legislativa  (i). 

fi)  Bill  B.  Jamks,  Onirrs^  rcsoliitinns  tinrf  pratire  <tf  the  Jfoiise  of  Commons  re- 
latinff  to  pHhlir  petit  ions,  London;  Clifford,  Hii^torij  of  prirate  bili  legiftìntion^  voL  I  ; 
Dk  FuANCiUEViLLK,  Le  Goiirem,  britiiHnique,  voi.  IH,  IVtitions  et  motiona;  DucROcti  T., 
Cours  dedroit  administrtUif,  voi.  Ili,  sect.  IV.  Droit  de  p/tition;  Erskink  May,  (.*onst. 
histonj  of  Kilt/land,  voi.  II,  eh.  VII;  li>.,  Le-ff/i\  prirtìe;fi  e  procedura  del  Farla- 
mento,  uap.  XIX;  (trkssk.  Le  droit  de  pt'tition  aii  Sénat,  *  Reviie  contemponiine  ,. 
1866,  85;  LAnouLAYB  E,  Le  droit  de  pttition,   nella  *  Revue  nationale  ,,  IV,  161; 
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2.  Il  diritto  di  petizione  in  Inghilterra.  —  Già  ho  notato 
che  il  diritto  di  petizione  è  stato  sempre  considerato  come 
uno  dei  diritti  fondamentali  della  costituzione  inglese.  Sin  dal 
Regno  di  Edoardo  I  i  Lordi  nominavano  alcuni  incaricati  di 
oyer,  trier  et  responder  ad  peticions,  per  lo  più  giudici  o  cancel- 
lieri. Convocando  il  Parlamento,  il  Re  invitava  ogni  cittadino, 
si  nul  se  seni  grevez,  a  presentare  una  petizione  al  Parlamento 
et  il  en  avera  convenable  respons  (i).  Le  petizioni  si  riferivano 
allora  ai  più  diversi  obbietti  ;  le  une  si  mandavano  ai  giudici, 
altre  alla  Corte  del  Re,  altre  ai  suoi  funzionari,  altre  erano 
tema  di  provvedimenti  legislativi.  Al  tempo  di  Enrico  IV,  le 
petizioni  si  presentavano  già,  di  preferenza  ai  Comuni,  perché 
quelle  attinenti  a  provvedimenti  giudiziarii  erano  state  rego- 
late con  norme  speciali.  Un  notevole  sviluppo  del  diritto  di 
petizione  politico  si  ebbe  durante  la  guerra  civile,  ma  il  Lungo 
Pai-lamento  punì  talvolta  gli  autori  di  petizioni  che  non  gli 
piacevano.  Poi  le  intolleranze  aumentarono,  ed  un  atto  del 
Regno  di  Carlo  II  restrinse  notevolmente  il  cliritto,  prescrivendo 
che  nessun  documento  contenesse  più  di  venti  nomi,  salvo  Tau- 
torizzazione  dei  giudici  delle  Corti  superiori  o  della  maggio- 
ranza dei  magistrati  della  contea;  che  nessuna  petizione  venisse 
presentata  da  più  di  dieci  persone,  e  vietando  di  promuovere 
petizioni  per  conseguire  riforme  politiche  o  religiose  (2).  Dopo 
la  caduta  degli  Stuardi,  la  Camera  dei  Comuni  si  abituò  ad 
esaminare  direttamente  le  petizioni,  ma  ancora  al  principio 
del  Regno  di  Giorgio  III  cercava  di  intimidire  o  disanimare 
i  loro  autori,  respingendole  in  blocco  e  persino  mettendone  in 
prigione  i  promotori  <3). 

G.  Hallam  ed  altri  scrittori  furono  tratti  da  cotesti  prece- 
denti a  ritenere,  che  appena  verso  il  1779  il  diritto  di  peti- 
zione si  aftermasse  senza  contrasto  in  Inghilterra,  quando  si 
firmarono  petizioni  in  tutto  il  Regno  per  invocare  riforme  finan- 
ziarie e  politiche,  una  delle  quali  aveva  ben  centoventimila 
firme.  Per  raccoglierle  e  determinare  l'agitazione  necessaria 
si  formarono  dovunque  associazioni  e  comitati  di  corrispon- 


Mancini  e-  Galeotti.  Norme  ei  usi  del  Parlamento  italiano^  tit.  II,  C,  pp.  454-487, 
Appendice,  pp.  69-70;  Palma  L.,  Diritto  costituzionale,  voi.  Ili,  eap.  Vili  ;  Pikrre  E., 
Droit  politique  et  parlamentaire,  sect.  VII,  pp.  578-596. 

(1)  Dk  FiiANQUKviLLK,  op.  cit..  Ili,  p.  283;  Cliffoud,  op.  i:it.,  I,  1. 

(2)  Atto  13,  Carlo  II,  capo  5. 

(3)  Krskink  May,  op.  cit.  e  Parlament.  Histonj,  V,  1255,  XX,  1378  ecc. 
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denza  ;  e  si  ebbe  cosi  tutta  una  organizzazione  che,  a  comin- 
ciare dall'abolizione  della  tratta  dei  neri  fino  alle  ultime  riforme 
irlandesi,  fu  uno  dei  piti  efficaci  stromenti  di  progresso  della 
Costituzione  inglese.  **  Sino  allora,  dice  E.  May,  le  petizioni 
esprimevano  ancora  i  sentimenti  e  le  idee  delle  classi  influenti, 
erano  petizioni  di  persone  elette,  redatte  con  grande  abilità,, 
firmate  da  uomini  notevoli  „.  Verso  il  1824  invece  si  cominciò 
a  preferire  l'azione  del  numero,  e  da  quell'anno  furono  pre- 
sentate più  di  ventimila  petizioni  per  l'abolizione  della  schia- 
vitù, delle  quali  settemila  soltanto  nel  1833,  l'anno  in  cui  fu 
decisa.  Nel  1829  si  erano  avute  più  di  mille  petizioni  per 
l'abrogazione  delle  leggi  contro  i  cattolici,  ed  oltre  novemila 
in  senso  contrario.  Non  mancarono  gli  abusi,  le  esagerazioni, 
come  non  mancarono  frodi  e  falsi,  di  guisa  che  la  Camera  dei 
Comuni  fu  costretta  nel  1839  a  deliberare  la  misura  radicale 
di  vietare  qualsiasi  discussione  sulla  presentazione  delle  peti- 
zioni (1).  Il  tempo  che  si  perdeva  inutilmente  intorno  ad  esse 
era  davvero  soverchio  e  peggio  sarebbe  avvenuto  negli  anni 
seguenti,  quando  si  videro,  come  nel  1840,  1858  petizioni  con 
145.855  firme  contro  l'abolizione  delle  leggi  sui  cereali,  e  467 
petizioni  con  1.414,303  firme  in  favore,  e  in  un  solo  giorno, 
il  28  marzo  1860,  la  Camera  dei  Comuni  si  vide  piovere  addosso 
più  di  4000  petizioni  sulla  questione  delle  tasse  ecclesiastiche, 
mentre  il  loro  numero  complessivo  superava  in  una  sola  sessione 
le  25.000.  Dalla  istituzione  del  Comitato  per  le  petizioni  sino 
alla  fine  del  secolo  XIX,  cioè  pel  corso  di  77  anni,  si  possono 
calcolare  le  petizioni  presentate  al  Parlamento  inglese  a  più 
di  un  milione,  con  forse  150  milioni  di  firme. 

3.  Il  diritto  di  petizione  in  Francia.  —  In  Francia  il  diritto 
di  petizione  fu  esplicitamente  riconosciuto  a  tutti,  quasi  neces- 
sario correttivo  al  diritto  elettorale  limitalo  ed  alla  distinzione 
fra  cittadini  attivi  e  cittadini  passivi.  Questo  diritto  univer- 
sale, di  presentare  petizioni  al  potere  legislativo  per  racco- 
mandargli oggetti  di  interesse  generale  o  per  reclamare  nuove 
riforme  legislative,  pareva  la  migliore  giustificazione  del  titolo 
di  cittadino,  la  naturale  conseguenza  del  contratto  sociale.  Tutti 
i  membri  della  società,  senza  eccezione  alcuna,  potevano  avere 
anche  una  partecipazione  secondaria  all'esercizio  del  potere  legis- 
lativo, una  partecipazione  scevra  di  qualsiasi  pericolo,  poiché 

fi)  *  Coinmon.s  Journal  „,  XCIV,  16,  confermata  da  uno  Standing  order  (LXXII) 
del  14  aprile  1842. 
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si  presentava  solamente  sotto  forma  di  una  istanza  o  di  un 
consiglio.  Questo  diritto,  mentre  costituiva  per  i  cittadini  attivi 
un  con'ettivo  del  (ìoverno  rappresentativo,  consentiva  ad  essi 
di  ricordare  ai  proprii  deputati  i  voti  e  i  progetti  anche  di 
coloro  che  non  avevano  il  voto  politico,  e  perciò  non  erano 
concorsi  alla  loro  elezione  (^\ 

Le  petizioni  dovevano  essere  presentate  individualmente  ed 
erano  esaminate  da  un  Comitato  di  24  membri,  con  l'obbligo  di 
riferirne  ogni  nuittina  all'Assemblea.  La  Legislativa  dedicò  alle 
relazioni  sulle  petizioni  la  domenica,  e  il  decreto  dell'I  1  no- 
vembre 1792  disciplinò  in  qual  modo  potevano  essere  presen- 
tate di  persona.  La  Convenzione  conservò  tali  disposizioni,  con- 
sacrando anche  più  esplicitamente  il  diritto  nella  costituzione 
del  24  giugno  1793,  mentre  la  costituzione  dell'anno  III  (arti- 
colo 364)  vietò  le  petizioni  collettive  o  di  associazioni,  e  il 
Regolamento  dei  due  Consigli  non  permise  che  venissero  pre- 
sentate da  ^3iù  di  tre  persone.  Vennero  il  Tribunato  e  l'Impero, 
e  il  diritto  di  petizione,  reso  dapprima  estremamente  malage- 
vole, non  potè  più  esercitarsi  che  davanti  al  Consiglio  di  Stato. 

La  Carta  del  1814  ammise  le  petizioni  alle  due  Camere,  ma 
solo  per  iscritto,  ed  una  Commissione  di  nove  membri  rieletta 
ogni  mese,  doveva  riferirne  ciascuna  settimana,  secondo  l'or- 
dine di  presentazione.  Queste  disposizioni  furono  mantenute 
durante  la  monarchia  di  luglio;  ampliate  per  poco  dalla  se- 
conda Repubblica,  furono  limitate  dalla  Costituzione  del  14 
gennaio  1852  nel  senso,  che  le  petizioni  potevano  essere  pre- 
sentate al  Senato,  ma  non  al  Corpo  legislativo:  vero  è  che  il 
Senato  estese  il  diritto  di  petizione  in  modo  veramente  ecces- 
sivo, riconoscendolo  anche  a  tutti  gli  stranieri,  persino  a  quelli 
non  domiciliati  in  Francia  ('^).  La  terza  Repubblica  ha  ristaurat^ 
il  diritto  di  petizione,  prima  di  fatto,  avendo  l'Assemblea  nazio- 
nale adottato  lo  stesso  regolamento  di  quella  del  1848,  poi 
conforme  alle  leggi  costituzionali  del  1875  e  con  le  norme  deter- 
minate dal  regolamento  di  ciascuna  Camera,  le  quali  modificano 
quelle  che  si  erano  prima  sperimentate  per  meglio  classificare 
le  petizioni,  e  coordinare  più  completamente  tutti  i  lavori  pre- 
paratorii. 

4.  //  diritto  di  petizione  nef/li  altri  Stati  e  in  Italia.  — 
Agli  Stati  Uniti  il  diritto  di  petizione  è  largamente   ricono- 

(1)  *  Moniteur  ,,  Discnasìone  del  3  mag<jio  1771-,  Essieix,  op.  cit.,  p.  358. 

(2)  *  Moniteur  „,  29  avril  1863;  Dicroch^,  op.  cit.,  Ili,  p.  277. 
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sciuto,  ed  è  appena  necessario,  dicono  i  commentatori,  farne  men- 
zione in  un  governo  repubblicano,  dove  è  connesso  alla  natura 
ed  alla  struttura  medesima  delle  pubbliche  istituzioni.  Sarebbe 
impossibile  ricusarlo  ad  un  popolo,  senza  che  esso  venisse  insieme 
privato  di  tutte  le  altre  sue  libertà  ^'^\  Ricordano  gli  Ame- 
ricani, anche  meglio  dei  loro  progenitori,  la  lotta  sostenuta 
dai  vescovi  inglesi  per  affermare  il  diritto  di  petizione  contro 
Giacomo  II  ®,  e  riconoscono  in  esso  "  un  sacro  diritto,  che 
nei  tempi  difficili  rivela  tutta  la  sua  grandezza,  costituisce 
una  preziosa  valvola  di  sicurezza,  procura  alle  Assemblee 
rappresentative  le  più  preziose  informazioni.  Considerano  in- 
somma il  diritto  di  petizione  come  un  complemento  della  libertà 
della  parola,  un  naturale,  innato  diritto  dell'uomo  „  ^^K  Come 
tale,  questo  diritto  non  può  essere  negato  da  alcuna  costitu- 
zione, ed  è  sotto  la  tutela  della  legislazione  federale  per  tutti 
i  cittadini  degli  Stati  Uniti  (^). 

Nel  Belgio  il  diritto  di  petizione  è  tradizione  antica.  Ad  esso 
riferivasi  il  rescritto  sovrano  del  18  marzo  1793,  con  cui  si 
dichiarava  che  il  diritto  di  petizione  appartiene  aUe  autorità 
costituite  ed  al  popolo.  L'art.  281  della  legge  fondamentale 
dei  Paesi  Bassi  riproduceva  in  altri  termini  l'art.  364  della 
costituzione  francese  dell'anno  III,  ed  il  Congresso  nazionale 
non  poteva  certo  misurare  avaramente  l'uso  di  questo  diritto, 
all'indomani  di  una  rivoluzione  alla  quale  migliaia  di  petizioni 
avevano  contribuito.  L'art.  21  della  costituzione  belga  dispone, 
infatti,  che  "  ciascuno  ha  il  diritto  di  rivolgere  alle  pubbliche 
autorità  petizioni,  firmate  da  una  o  più  persone.  Soltanto  le 
autorità  costituite  possono  presentare  petizioni  in  nome  col- 
lettivo „.  E.  G.  Thonissen  avverte,  che  *"  il  diritto  di  peti- 
zione ha  una  importanza  di  primo  ordine;  consente  al  più 
umile  dei  cittadini  di  elevare  la  sua  voce  e  far  pervenire  i 
suoi  lamenti  ai  depositari  del  potere  ed  ai  rappresentanti  della 
nazione.  Ma  perchè  il  diritto  sia  utile,  deve  essere  circondato 
di  talune  precauzioni,  che  ne  determinano  lo  scopo  e  ne  rego- 
lano l'esercizio.  Non  bisogna  dimenticare  i  disordini  suscitati 
da  quelle   migliaia  di  postulanti  armati,  che,  nei  giorni   più 


(1)  Stoby,  On  the  constitution,  §  1894. 

(2)  Broom.  Consl.  Late,  pp.  408,  493. 

(3)  LiERKit,  La  libfrtà  civile  e  Vautogorerno^  e.  XII,  traduz.  italiana,  pp.  199-201. 

(4)  Si  vedano  lo  discussioni  del  Congresso  in  Bkston,  Ahridyment  of  Debates,  e 
Thirt!/  Years   View,  voi.  I,  136  e  voi.  H,  32-37. 

57.    B.  S.  P.  —  2*  Beri*  -  Bboxialti,  Dir.  CotUi.,  VII.  Parte  II. 
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nefasti  della  rivoluzione  francese  venivano  audacemente  ad  im- 
porsi all'Assemblea  „  ^^K  Perciò  Tart.  i'4  della  costituzione 
aggiunse  che  nessuno  può  presentare  petizioni  al  Corpo  legis- 
lativo in  persona,  e  sono  state  vietate  le  petizioni  collettive 
anche  alle  associazioni  regolarmente  costituite. 

11  diritto  di  petizione  e  riconosciuto  dalle  costituzioni  di 
tutti  i  popoli  liberi  ;  i  regolamenti  delle  loro  Assemblee  deter- 
minano in  qual  modo  se  ne  debba  usare.  La  costituzione  olan- 
dese ammette  le  petizioni  di  chicchessia,  purché  firmate  ;  ammetta 
quelle  dei  corpi  o  corporazioni  aventi  una  esistenza  legale,  su 
argomenti  che  non  escano  dalla  sfera  delle  loro  attribuzioni 
(art.  8).  La  spagnuola  viet^  qualsiasi  esercizio  del  diritto  di 
petizione  ai  cittadini  che  fanno  parte  di  corpi  armati,  ma  agli 
altri  lo  consente  colla  maggior  larghezza,  ammettendo  anche 
le  petizioni  collettive  (art.  IS).  Nel  Portogallo  si  dà  facoltà 
a  qualunque  cittadino  **  di  presentare  per  iscritto  al  potare 
esecutivo  ed  al  legislativo  richiami,  lagnanze,  petizioni,  e  di  de- 
nunciare loro  qualunque  violazione  della  costituzione,  chiedendo 
airautoritk  competente  la  punizione  di  chi  Tha  commessala  2S). 
In  Austria  e  nella  maggior  parte  degli  Stati  della  Germania 
il  diritto  di  petizione  è  concesso  ai  cittadini,  ai  corpi  costi- 
tuiti, ed  alle  società  o  associazioni  riconosciute  dalla  le^e.  In 
Norvegia,  in  Danimarca  e  in  altri  Stati,  il  diritto  di  j^etizione 
è  ammesso  in  modo  implicito  e  regolato  nei  regolamenti  parla- 
mentari delle  relative  Assemblee,  come  avviene  nelle  istitu- 
zioni politiche  della  maggior  parte  delle  colonie  inglesi,  che 
si  richiamano  al  bill  dei  diritti  ed  alle  consuetudini  della  madre 
patria. 

Secondo  quasi  tutte  le  costituzioni,  le  petizioni  possono  essere 
mandate  ad  entrambe  le  Camere;  la  costituzione  greca,  a  Ca- 
mera unica,  come  altre  ammette  in  genere  le  petizioni  dirette 
alle  pubbliche  autorità  (art.  9).  Soltanto  la  costituzione  del- 
l'Impero germanico  prescrive  che  il  lieichstag  riceva  le  peti- 
zioni, per  inviarle  al  Consiglio  federale  ed  al  cancelliere  del- 
l'Impero, senza  derogare  alle  costituzioni  dei  singoli  Stati  per 
ciò  che  concerne  le  petizioni  inviate  ai  rispettivi  Parlamenti. 
Così  nella  Svizzera  e  negli  Stati  Uniti  si  possono  mandare  peti- 
zioni in  materia  federale  alle  autorità  della  Confederazione,  e 
petizioni  in  tutte  le  altre  materie  alle  autorità  dei  singoli  Can- 
toni o  Stati. 

(1)  La  costitution  belge ^  p.  94. 
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Nello  Statuto  italiano  si  dichiara  e  si  riconosce  il  diritto 
di  petizione  nel  novero  dei  diritti  pubblici,  e  ad  un  tempo  si 
prescrivono  le  norme  concernenti  l'esercizio  del  diritto  stesso. 
Senonchè  le  disposizioni  relative,  come  nelle  carte  francesi 
del  1814  e  del  1830,  non  si  trovano  nel  capitolo  dove 
si  tratta  dei  diritti  e  dei  doveri  dei  cittadini,  ma  tra  le 
disposizioni  costituzionali  che  regolano  i  lavori  parlamentari, 
il  che  ha  certamente  contribuito  a  scemare  autorità  ed  effi- 
cacia a  questo  diritto.  L'art.  57  dispone  che,  "  ognuno  che  sia 
maggiore  d'età  ha  il  diritto  di  mandare  petizioni  alle  Camere, 
le  quali  debbono  farle  esaminare  da  una  Giunta,  e,  dopo  la 
relazione  della  medesima,  deliberare  se  debbano  essere  prese 
in  considerazione,  ed  in  caso  affermativo  mandarsi  al  ministro 
competente,  o  depositarsi  negli  uffici  per  gli  opportuni  riguardi  „. 
E  i  due  successivi  articoli  aggiungono  :  "  Nessuna  petizione  può 
essere  presentata  personalmente  alle  Camere.  Le  autorità  costi- 
tuite hanno  sole  il  diritto  di  presentare  ]>etizioni  in  nome  col- 
lettivo. -  Le  Camere  non  possono  ricevere  alcuna  deputazione, 
ne  sentire  altri  fuori  dei  proprii  membri,  dei  ministri  e  dei 
commissarii  del  Governo  „.  Perciò  non  si  possono  accogliere 
le  petizioni  che  sono  contrarie  a  queste  norme,  ed  i  Rego- 
lamenti delle  due  Camere  dispongono  in  qual  modo  le  peti- 
zioni debbano  essere  accolte  ed  esaminate. 

5.  Le  peiizioni  alle  Camere.  —  L'attenzione  posta  dalle 
Camere  Ale  petizioni  dei  cittadini,  la  serietà  del  loro  esame 
e  della  loro  discussione,  il  risultato  che  con  Tuso  di  questo 
diritto  può  essere  conseguito,  andarono  sempre  scemando,  con 
lo  sviluppo  delle  altre  guarentigie  con  le  quali  le  leggi  pre- 
sidiarono le  libertà  ed  i  diritti  dei  cittadini.  Invano  si  pre- 
scrissero all'azione  delle  Assemblee  norme  minute  e  precise  : 
la  fiducia  in  questo  diritto  e  l'uso  stesso  di  esso  si  possono 
dire  venuti  meno,  al  punto  che  se  taluno  vuole  veramente  ri- 
chiamare l'attenzione  della  Camera  e  del  Paese  su  di  una  ragione 
sua,  gitta  la  sua  istanza,  dalla  pubblica  tribuna,  in  mezzo  all'aula 
parlamentare,  che  è  davvero  il  peggior  modo  di  presentarla 
personalmente.  Che  se  trattasi  di  riforme  legislative  o  di  prov- 
vedimenti di  interesse  generale,  si  preferisce  di  ricorrere  a  mezzi 
di  più  vasta  e  sicura  efficacia,  le  associazioni,  i  pub])lici  comizii, 
la  stamj)a. 

Le  ('amere  inglesi  non  accolgono  se  non  le  *  umili  „  peti- 
zioni, che  non  al)biano  la  più  lontana  idea  di  imposizione  o 
di  comando,  scritte  su  pergamena,  in  corretto  stile  inglese,  nei 
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termini  più  rispettosi  e  moderati.  Le  petizioni  si  possono  pre- 
sentare direttamente  o  per  mezzo  di  un  membro  del  Parla- 
mento, che  in  ogni  caso  deve  firmarle  e  farsene  garante.  Non 
si  ammettono,  dopo  un  voto  del  7  aprile  1876,  petizioni  di 
stranieri  che  non  risiedano  nel  Regno.  Le  petizioni  sono  inviate 
ad  un  Comitato  speciale,  che  a  quando  a  quando  ne  riferisce 
alla  Camera,  e  può  farle  stampare,  riassumerle,  riferirle  a  voce^ 
secondo  l'importanza  loro. 

Varia  è  l'espressione  adoperata  dalle  costituzioni  per  signi- 
ficare le  persone  che  godono  del  diritto  di  petizione.  Alcune 
proclamano  che  il  diritto  di  petizione  è  garantito;  Taustriaca 
lo  concede  a  tutti,  la  maggior  parte  lo  consente  ai  cittadini 
dello  Stato,  lo  Statuto  italiano,  come  la  costituzione  belga, 
lo  riconosce  ad  ognuno  **  che  sia  maggiore  d'età  » .  Sono  dunque 
esclusi  i  minorenni,  mentre  in  Francia  si  ammettono  al  pari 
delle  donne  (i),  né  occorre  avere  il  godimento  dei  diritti  civili  (2) 
e  tanto  meno  dei  politici,  sebbene  si  possa  dubitare  almeno, 
che  chi  non  ha  i  diritti  civili  possa  presentare  una  petizione 
altrimenti  che  nel  proprio  interesse. 

Più  gravi  controversie  si  agitarono  per  gli  stranieri,  specie 
per  quelli  che  non  risiedono  nello  Stato.  La  Camera  dei  Co- 
muni non  volle  accogliere  il  17  febbraio  1831  una  petizione 
degli  abitanti  di  Creta;  così  nel  1876  non  accolse  un'altra 
petizione  degli  abitanti  di  Boulogne  sur-mer,  che  chiedeva  il 
mantenimento  del  console  inglese,  dopo  una  inchieda  sui  pre- 
cedenti ed  una  elevatissima  discussione  tra  lord  Beaconsfield 
e  G.  Gladstone,  seguendo  1'  opinione  di  quest'ultimo  (^).  In 
Francia  la  controversia  è  stata  sempre  decisa  a  favore  degli 
stranieri,  quando,  s'intende,  essi  domandino  non  la  riforma 
di  leggi  che  non  li  obbligano,  ma  cose  utili  e  pratiche,  nel 
nome  di  un  interesse  giustificato  W,   ed  altrettanto  avvenne 

(1  )  La  proposta  dell'on.  Chapot  per  escludere  gli  uni  e  le  altre  fu  respinta  dal- 
rAssemblea  legislativa,  dopo  lunga  discussione,  il  28  maggio  1851. 

(2)  Blackstonb,  Comm.;  Pellegrino  Rossi,  Droit  const.,  ley.  LX.  —  Nondimeno 
il  Parlamento  subalpino  dichiarò  irricevìbili  petizioni  di  condannati,  17  e  25  aprile 
1852,  e  così  fece  da  principio  anche  il  Parlamento  italiano,  4  luglio  1868,  che  poi 
invece  le  accolse,  24  novembre  1868  ecc.  sino  alle  petizioni  del  1899  per  Tamnistia. 

(3)  Report  from  the  select  Committee  ecc.,  Parlam.  Papers,  1876,  n.  232;  *  Com- 
mons  Journal  „  voi.  CXXXI,  pp.  181-200  e  ciò  sebbene  la  Camera  dei  Lordi  no- 
mini sempre  i  *  ricevitori  pour  pétitions  de  Gascoigne  et  des  autres  terrea  et  pays 
de  par  la  tner  et  des  isles  „. 

(4)  Relazione  di  De  Royer  al  Sonato,  28  aprile-P  maggio  1863  ;  Assemblea  na- 
zionale, 1'  aprile  1871,  e  cfr.  Camera  dei  Deputati,  26  e  28  gennaio  1887;  Pirbrb, 
op.  cit,  pp.  682,  683. 
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nel  Parlamento  Subalpino,  mentre  per  l'italiano  basterebbe 
ricordare  la  lunga  discussione  cui  diede  luogo  la  petizione 
di  certo  Delafied,  cittadino  di  Haiti,  arrestato  per  conto 
del  Governo  svizzero  (i).  L'insieme  dei  precedenti  può  essere 
riassunto  nel  senso  che  ogni  individuo,  qualunque  sia  la  sua 
posizione  giuridica,  può  presentare  una  petizione  alle  Camere, 
e  l'irrecivibilità  deve  esser  tratta  dal  contenuto  della  petizione, 
non  dal  suo  autore.  Le  petizioni  si  possono  presentare  a  nome 
di  altri,  mentre  la  costituzione  francese  del  18  maggio  1791  ed 
alcune  vigenti,  tra  altre  la  serba,  lo  vietano,  forse  considerando 
che  tale  larghezza  potrebbe  alimentare  una  nuova  classe  di  sol- 
lecitatori ^2).  Così  non  si  dubitò  mai  che  senatori  e  deputati 
possano  presentare  petizioni,  anche  alla  Camera  alla  quale 
appartengono.  Furono  invece  sollevate  eccezioni  contro  le  peti- 
zioni di  funzionarii  dello  Stato,  specie  di  militari^  reputate  da 
molti  contrarie  alla  disciplina  ed  al  buon  ordinamento  gerar- 
chico, almeno  quando  trattisi  di  cose  che  dipendano  dai  loro 
superiori  e  si  chiedano  invece  al  Parlamento  (^^ 

Più  gravi  controversie  si  agitarono  per  le  petizioni  collet- 
tive, o  piuttosto  per  quelle  in  nome  collettivo,  specialmente 
di  corpi  costituiti.  Sappiamo  che  molte  costituzioni  le  esclu- 
dono, altre  le  limitano  alle  autorità  costituite,  alle  corpora- 
zioni legalmente  riconosciute.  In  Francia  sono  state  dichiarate 
irricevibili  le  petizioni  dei  Consigli  Comunali,  sebbene  E.  Brisson 
tentasse  di  temperare  la  rigidità  del  principio  W.  In  Italia  si 
ammisero  sempre  le  petizioni  collettive,  —  una  di  esse,  contro 
il  disejoio  di  legge  sul  divorzio,  fu  presentata  il  9  maggio  1881 
con  637.712  firme,  —  qualche  volta  con  manifesta  ripugnanza, 
pensando  che  non  poche  firme  erano  false  od  estorte  con  artifizi 
e  pressioni.  Si  intende  che  due  o  più  cittadini  possono  presen- 
tare la  petizione  di  un  circolo  o  di  un'Assemblea,  purché  da 
essi  firmata  individualmente.  Vennero  invece  respinte  quasi 
sempre  le  petizioni  di  Consigli  comunali,  di  Giunte  municipali 
e  d'altri  Corpi  costituiti,  che  secondo  alcune  costituzioni  pos- 


(1)  Camera  dei  Deputati,  18  febbraio  1850,  16  maggio  1851,  12  a  15  giagno 
1863,  15  gennaio  1864,  21  giugno  1867;  Senato  del  Regno,  6  marzo  1854;  Mam- 
CINI  e  Galeotti,  op.  cit.,  pp.  458-460. 

(2)  Camera  dei  Deputati,  15  marzo  1868,  26  maggio  1876,  28  novembre  1878  ecc. 

(3)  Dbpretis,  7  luglio  1851;  Lanza  e  Sella,  23  maggio  1870;  BAccABiiri,  6  feb- 
braio 1888  ecc. 

(4)  Assemblea  legislativa,  21  maggio  1851  ;  id.,  13  maggio  1871;  Pibbbb,  op.  cit, 
pp.  584-686. 
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sono  esprimere  voti  relativamente  alle  attribuzioni  ad  essi  aflS- 
date  (^^  e  tale  restrizione  fu  sancita  il  27  gennaio  1853  da 
un  voto  esplicito  del  Parlamento  Subalpino,  sebbene  la  sinistra^ 
con  Q.  Asproni,  A.  Broflferio,  G.  Mellana,  L.  Valerio,  soste- 
nesse l'opinione  contraria  (2). 

6.  Forma  e  ^procedimento  delle  petizioni.  —  Le  petizioni 
si  possono  fare  in  carta  libera  e  secondo  la  maggior  parte  dei 
regolamenti  parlamentàri  devono  essere  manoscritte.  In  seguito 
ad  alcuni  abusi  avvenuti  nel  1854,  il  Parlamento  Subalpino  chiese 
che  ciascuna  petizione  fosse  accompagnata  dalla  fede  di  nascita 
di  chi  la  firma,  che  la  firma  venisse  autenticata  dal  sindaco^ 
e  la  petizione  presentata  da  un  deputato  o  da  un  senatore. 
Alle  petizioni  si  possono  unire  tutti  i  documenti  che  si  reputano 
utili,  perfino  fotografie  (^).  In  Francia  si  preferì  di  presentarle 
personalmente,  il  che  diede  occasione  a  tumulti  e  spettacoli 
poco  meno  che  teatrali  e  ad  indecorose  pressioni  sull'Assemblea,, 
sì  che  quasi  tutte  le  costituzioni  hanno  dovuto  vietare  la  pre- 
sentazione in  persona.  Talune  anzi  prescrissero  che  le  petizioni 
fossero  presentate  direttamente  dai  deputati,  ed  anche  cotesto 
metodo  diede  luogo  ad  abusi,  imperocché  noi  abbiamo  veduto 
deputati  presentarne  in  gran  numero  per  avvalorare  i  discorsi  o 
le  proposte  loro,  senza  badare  all'opportunità,  qualche  volta 
neanche  alla  convenienza  (*),  si  che  fu  prescritto  che  tutto 
venissero  depositate  alla  segreteria  della  Camera,  come  si  pra- 
tica in  Francia  e  nella  maggior  parte  delle  Assemblee. 

Le  petizioni  possono  essere  talvolta  veramente  urgenti,  e 
la  Camera  delibera  allora  che  siano  trasmesse  al  ministro 
competente;  ma  per  lo  più  l'urgenza  è  una  lustra  vana,  che 
dà  occasione  al  deputato  di  esercitare  il  suo  patronato,  senza 


(1)  Cosi,  olandese  art.  9;  Cost.  serba  §  84,  e  si  vedano  specialraente  le  discus-. 
sioni  della  Camera  subalpina,  29  gennaio  1853,  e    della   Camera    dei    Deputati. 
5  marzo  1868. 

(2)  Con  circolare  del  17  ottobre  1852  il  ministro  deirintemo  A.  Perkati  di  Momo, 
invitava  gli  Intendenti  generali  (Prefetti),  ad  annullare  alcune  petizioni  di  Comuni 
contrarii  all'incameramento  dei  beni  ecclesiastici.  Successivamente  furono  sciolti 
parecchi  Comuni,  che  si  erano  diretti  con  petizioni  al  Parlamento  per  combat- 
tere leggi  0  provve<limenti  d'ordine  generale;  ma  qualche  volta  furono  invece 
tollerate. 

(8)  Certo  Pompeo  Rossi,  invocando  dalla  Camera  un  aiuto  a  vincere  le  opposi- 
zioni di  un  padre  che  gli  rifiutava  in  isposa  la  figlia,  univa  la  fotografia  di  questa^ 
5  gennaio  1858;  così  certa  Hafiaela  Campanile  univa  quella  di  due  suoi  figliuoli 
per  i  quali  chiedeva  un  posto  nei  collegi  dello  Stato,  14  dicembre  1869. 

(4)  L'on.  G.  BniDA  di  Lessolo,  nella  tornata  7  dicembre  1864,  ne   presentò  71. 
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impedire  che  la  petizione  vada  poi  seppellita  insieme  alle  altre, 
in  seno  all'  indolenza  della  Commissione  che  deve  riferirne,  alla 
trascuranza  della  Camera  chiamata  a  decidere.  Le  petizioni 
che  si  riferiscono  ad  un  disegno  di  legge  in  discussione  alla 
Camera  sono  mandate  subito  alla  Commissione  che  lo  esamina, 
e  possono  essere  utilmente  presentate  fino  a  che  il  progetto 
stesso  non  sia  approvato.  Non  è  però  necessario  riferire  su 
di  esse  esplicitamente,  basta  tenerne  conto  nella  relazione  o 
nella  discussione  che  si  fa  della  legge,  mettendole  qualche  volta 
a  disposizione  di  tutti  i  deputati  ;  le  petizioni  che  si  riferiscono 
ad  una  legge  trovano  intatti  la  naturale  decisione  loro  nel 
voto  che  la  Camera  dà  sulla  legge  stessa  (i\  e  solo  quando 
non  vengano  così  esaurite,  possono  avere  successivamente  l'or- 
dinario trattamento  delle  altre. 

Le  petizioni  sono  mandate  di  regola  ad  una  Commissione 
permanente,  che  viene  nominata  in  ciascuna  Camera  per  tutta 
la  sessione  e  si  compone  di  18  membri  alla  Camera,  di  5 
al  Senato.  La  Commissione  esamina  le  petizioni,  che  ciascun 
deputato  o  senatore  può  conoscere  ;  essa  può  chiamare  davanti 
a  sé  i  ministri  competenti  e  chiedere  loro  tutte  le  spiegazioni 
che  reputa  necessarie.  Secondo  il  Regolamento  del  Senato,  non 
si  debbono  riferire  le  petizioni  anonime  o  non  autentiche; 
si  passa  all'ordine  del  giorno  su  quelle  ingiuriose  al  Re,  al 
Parlamento,  alla  religione,  contrarie  allo  Statuto,  sconvenienti 
per  la  forma,  estranee  alla  competenza  del  Parlamento;  si 
rinviano  ai  ministri  competenti  quelle  intese  a  richiamare 
l'amministrazione  all'osservanza  delle  leggi,  purché  si  tratti 
di  materia  estranea  alla  competenza  dei  tribunali;  si  deposi- 
tano agli  archivi  o  si  rinviano  al  ministro  od  alla  Commis- 
sione competente  quelle  consiglianti  provvedimenti  legislativi 
od  esecutivi,  quando  anche  per  questa  ultima  categoria  non  si 
accolga  l'ordine  del  giorno  puro  e  semplice.  La  Camera  non 
accettò  co  teste  distinzioni  **  parendo  pericoloso  il  sistema  delle 
casuistiche  e  pleonasmo  l'indicazione  dei  modi  di  soluzione  che 
già  costituiscono  la  giurisprudenza  della  Camera  „  (2).  La  Com- 
missione ha  dunque  la  più  illimitata  libertà  di  esame  e  di 
giudizio,  ma  deve  presentare  le  sue  proposte  alla  Camera  met- 
tendole innanzi  gli  elenchi   delle  petizioni  che  ha  esaminate. 


(1)  P.  Cortese,  Camera  dei  Deputati,  9  gennaio  1855;  U.  Rattazzi,  G.  B.  Miche- 
LiHi,  id.,  5  aprile  1868;  id..  25  e  26  giugno  1882. 

(2)  CoRniTTA,  Relazione  sulla  riforma  del  regolamento  della  Camera, 


904  PABTB  SPECIALB  —  SEZIONE  II. 

Tutto  ciò  si  fece  sempre,  come  ho  avvertito,  con  negligenza 
e  trascuranza  grandi,  se  già  Benjamin  Constant  scriveva  du- 
rante la  Ristaurazione  che  ^  giammai  diritto  più  importante 
fu  esercitato  in  modo  più  illusorio  »  ed  E.  Laboulaye  deplora 
che  il  diritto  di  petizione  fosse  effettivamente  abrogato  W, 
Invano  il  Parlamento  italiano  TU  febbraio  1863  bruciava 
l'enorme  cumulo  di  petizioni  arretrate,  decise  che  le  non  rife- 
rite cadessero  colla  chiusura  della  sessione,  aumentò  il  numero 
dei  membri  della  Commissione  incaricata  di  esaminarle,  scartò 
le  petizioni  che  avevano  perduto  ogni  opportunità,  ed  in  or- 
dine alle  quali  era  già  stato  preso  un  qualche  provvedimento.  Se 
anche  la  Commissione  le  esamina,  distribuisce  gli  elenchi,  si 
dichiara  pronta  a  riferire,  la  Camera  non  trova  quasi  mai  il  tempo 
per  discuterle,  e  così  il  diritto  di  petizione  si  riduce  nella  pra- 
tica ad  una  illusione,  e  vana  riesce  una  guarentigia  che  il  bill 
dei  diritti  reputava  tra  le  più  preziose  del  sistema  costituzio- 
nale. 11  Regolamento  provvisorio  del  1848,  all'art.  67,  prescri- 
veva una  adunanza  settimanale  per  le  petizioni,  e  nel  primo 
anno,  essendo  questa  insuflBiciente,  si  tennero  anche  sedute  serali. 
Ma  poi  le  petizioni  si  andarono  sempre  più  trascurando ,  e 
mentre  la  Camera  vi  aveva  dedicate  26  sedute  nel  1848  e 
38  nel  1850,  nel  1871,  nel  1879,  nel  1880,  nel  1885,  nel 
1886  non  vi  si  dedicò  una  sola  seduta  e  appena  ventuna  in 
tutto  il  decennio  dal  1876  al  1886. 

Le  proposte  per  rendere  il  diritto  meno  illusorio  non  sono 
mancate.  Le  petizioni  si  riferiscono  verbalmente  alla  tribuna, 
mentre  secondo  i  regolamenti  delle  Camere  di  Germania  e 
d'Austria  non  si  fa  luogo  a  discussione  sulle  petizioni  se  non 
ad  istanza  della  Commissione  che  le  esamina  o  di  1 5  membri, 
e  secondo  quelli  delle  Camere  di  Francia  e  del  Belgio  la  Com- 
missione delibera  senz'altro  su  tutte  le  petizioni  per  le  quali  non 
stima  di  dover  presentare  un  rapporto,  salvo  ad  ogni  deputato 
la  facoltà  di  richiederlo.  Analoghe  disposizioni  furono  indarno 
proposte  al  Parlamento  italiano  (2),  come  indamo  si  invoca 
a  quando  a  quando  un  rimedio  alla  trascuranza,  che  ormai 
si  va  estendendo  a  tutto  il  lavoro  parlamentare. 

7.  Conclusioni  e  risoluzioni  sulle  petizioni.  —  Secondo 
l'art.  57  dello  Statuto,  sulle  petizioni  presentate  alla  Camera 
si  possono  prendere  tre  conclusioni  :  l'ordine  del  giorno,  il  de- 


ci) Le  droit  de  pMiott,  loc.  cit,  pag.  165. 

(2)  Salvatore  Mobelli,  5  febbraio  1873,  26  maggio  1879. 
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posito  negli  archivi,  od  il  rinvio  al  ministro  competente.  Nes- 
sun'altra  deliberazione  è  però  vietata,  e  perciò  una  petizione 
può  essere  inviata  alla  Presidenza  della  Camera,  servire  di 
tema  ad  una  inchiesta,  od  essere  obbietto  di  due  concordi  ri- 
soluzioni distinte. 

Il  passaggio  all'ordine  del  giorno  significa  questo,  che  la 
Camera  non  crede  di  dover  prendere  alcuna  risoluzione  sulla 
petizione  che  le  è  presentata,  ed  è  la  sorte  del  maggior  numero. 
Siffatto  risultato  significa  che  la  maggior  parte  dei  cittadini  non 
sa  far  uso  di  questo  diritto.  Che  cosa  non  fu  chiesto  infatti  in 
questa  maniera  alla  Camera?  Dall'abolizione  del  primo  arti- 
colo dello  Statuto  ad  un  sussidio  per  malattia,  dall'abolizione 
del  corso  forzoso  alla  dispensa  dell'assenso  paterno  per  un 
matrimonio,  dalla  revisione  dei  regolamenti  universitarii  a 
quella  di  un  processo  penale.  Il  più  delle  volte  la  Camera 
deve  subito  constatare  la  sua  incompetenza,  e  la  petizione  si 
ha  come  non  presentata.  Poco  diversa  è  la  sorte  delle  peti- 
zioni mandate  agli  archivi,  perchè  sebbene  non  si  abbiano 
a  cotesta  maniera  per  respinte,  è  caso  rarissimo  che  siano  tratte 
dalla  polvere  degli  archivi,  per  istanza  di  Commissioni  o  di 
singoli  deputati,  e  persino  su  domanda  del  Governo,  anzi  da  molti 
anni  questo  non  si  fa  più,  e  così  la  sorte  delle  seconde  è  so- 
stanzialmente uguale  a  quella  delle  prime. 

Tutti  quanti  presentano  petizioni  mirano  perciò  ad  ottenere 
dalla  Camera  un  voto  che  le  invii  al  Governo,  la  cui  azione 
può  costituire  quasi  tutta  argomentò  di  petizione.  Nondimeno 
l'on.  Carlo  Cadorna  avvertiva  il  23  agosto  1849,  che  "*  il 
diritto  di  petizione  è  la  conseguenza  dell'alta  sorveglianza  che 
ha  la  Camera  sopra  il  potere  esecutivo  per  mantenere  le  re- 
gole legislative  e  costituzionali;  da  ciò  viene  che  la  Camera  non 
deve  occuparsi  di  cose  che  non  possono  cadere  sotto  questo  sog- 
getto. Io  perciò  penso  che  sarebbe  conforme  a  questo  prin- 
cipio il  prendere  in  considerazione  soltanto  quelle  lagnanze  che 
accusino  la  violazione  di  un  diritto  per  parte  del  potere  esecutivo. 
In  tutti  gli  altri  casi,  in  cui  non  si  tratti  d'altro  che  di  rac- 
comandare una  dimanda,  la  quale  sia  regolarmente  in  facoltà 
del  potere  esecutivo  di  secondare  o  no,  è  evidente  che  la  Camera, 
ove  se  ne  occupasse,  diventerebbe  un'ufficio  di  raccomandazione, 
e  che  uscirebbe  dallo  scopo  per  cui  è  accordato  dalla  costituzione 
il  diritto  di  petizione,  e  per  cui  la  Camera  deve  pronunciare  sulle 
petizioni  dei  cittadini,  e  può  mandarle  al  Ministero  „<^).  Di  con- 
ci) Discussioni  1849,  Sessione  II,  p.  182-188  e  cfr.  22  aprile  1850,  Voi.  II,  p.  1213. 
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seguenza  la  Camera  non  può  pronunciarsi  se  il  cittadino  si 
lamenta  anche  della  violazione  del  più  sacrosanto  dei  diritti, 
quando  esso  ha  aperta  una  via  al  ricorso  all'autorità  giudi- 
ziaria o  all'amministrativa,  come  non  può  pronunciarsi  dove  seguì 
un  verdetto,  una  decisione  o  sentenza  di  una  Corte  di  giustizia, 
d'un  Tribunale  amministrativo,  d'un  Tribunale  militare  od 
anche  semplicemente  di  un  Consiglio  di  disciplina,  come  non 
può  ingerirsi  in  materia  di  imposte,  dove  esistono  speciali 
giurisdizioni.  La  Camera  non  si  pronuncia  del  pari  ogniqual- 
volta si  tratti  di  una  domanda  di  sussidio  o  di  impiego  :  prin- 
cipio il  quale  ebbe  qualche  eccezione  soltanto  nei  primordii 
del  nostro  risorgimento,  e  in  qualche  caso  eccezionale,  seb- 
bene anche  nel  7  maggio  1863  l'on.  tì.  Biancberi  dichiarasse 
che  la  Commissione  per  le  petizioni  doveva  astenersi  dal  pre- 
sentare raccomandazioni  per  sussidii,  non  solo  per  ragione  d'in- 
competenza, ma  per  non  provocare  infinite  domande  (i).  Cosi 
avvenne  di  domande  di  impiego  e  più  specialmente  di  peti- 
zioni contro  destituzioni  o  licenziamenti,  i  quali  si  venneio  poi 
meglio  e  con  maggior  garanzia  disciplinando  per  legge,  seb- 
bene manchi  ancora  quell'invocata  legge  sullo  stato  degli  im- 
piegati, che  regolerebbe  tutta  la  materia. 

Molto  si  e  disputato  sulla  natura  dell'atto  col  quale  la 
Camera  od  il  Senato  inviano  una  petizione  al  ministro  com- 
petente. Certo  le  Assemblee  non  possono  essere  considerate  come 
semplici  uffizii  di  trasmissione,  e  perciò  se  trasmettono  una  peti- 
zione quando,  in  seguito  ad  un  esame  coscienzioso,  credono  che 
realmente  quella  petizione  meriti  di  esser  presa  in  conside- 
razione, il  ministro  deve  farne  caso  C^).  La  trasmissione  delle 
petizioni  non  è  una  semplice  fonnalità,  ma  una  paterna  assi- 
stenza, la  quale  non  obbliga,  raccomanda  (3).  S'intende  che  la 
raccomandazione  ha  maggiore  eflBcacia  se  trattasi  di  materia 
che  non  sfugga  alla  competenza  del  Parlamento,  come  sono 
specialmente  le  riforme  legislative.  Infatti  da  principio  il 
Governo  non  si  tenne  obbligato  a  riferire  alla  Camera  l'esito 
delle  petizioni  ad  esso  rinviate,  e  quando  si  indusse  a  rife- 
rirne ogni  mese,  che  fu  nella  sessione  del  1850,  avvertì  siffat- 
tamente gl'inconvenienti    del   sistema,  che   fii  subito  abban- 


(1)  Si  ebbero  eccezioni  nelle  tornate  8  novembre  1849,  23  marzo  1850,  19  maggio 
1864,  5  febbraio  1873  ecc.;  Mancini  e  Morelli,  op.  cit.,  p.  481  e  sejf. 

(2)  V.  Rattazzi,  V  agosto  1862. 

(3)  A.  BiioFFEKio,  22  maggio  1850. 
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donato.  11  Governo  continuò  bensì  a  dar  conto  delle  petizioni, 
ma  senza  norma  o  vincolo  alcuno,  di  guisa  che  la  Camera  fu 
talvolta  costretta  a  chiedergli  conto  di  petizioni  che  gli  erano 
state  rinviate  per  dar  luogo  a  provvedimenti  dei  quali  non 
si  aveva  avuto  notizia.  Vero  è  che  in  molti  casi  la  risolu- 
zione della  petizione  è  implicita,  come  avviene  di  tutte  quelle 
che  chiedono  una  riforma  legislativa  allorquando  si  presenta  alla 
Camera  il  relativo  disegno  di  legge,  dando  cosi  soddisfazione 
a  tutte  le  petizioni  che  ad  esso  si  riferiscono. 

Se  il  Governo  non  provvede,  o  ricusa  di  provvedere,  o  di 
dar  notizia  alla  Camera  del  provvedimento  preso,  questa  può 
servirsi  del  diritto  di  interpellanza  e  di  mozione,  e  proporre 
anche  un  biasimo  aperto  contro  il  ministro.  Le  petizioni  degli 
studenti  di  Torino  per  la  riforma  del  regolamento  universi- 
tario, discusse  al  Parlamento  subalpino  il  3  dicembre  1848, 
furono  occasione  delle  dimissioni  del  ministro  Perrone  di  San 
Martino.  In  altre  occasioni  fii  esplicitamente  imposto  al  Ministero 
di  presentare  un  disegno  di  legge  che  provvedesse  alla  materia 
cui  si  riferivano  le  petizioni,  come  avvenne  per  le  pensioni  dei 
Mille,  per  quelle  dei  veterani  e  per  altri  argomenti.  E  dall'esito 
delle  petizioni  informano  non  solo  i  rendiconti  parlamentari, 
ma  anche  la  Segreteria  della  Camera. 

In  conclusione  si  può  adunque  affermare,  che  al  diritto  di 
petizione  rimane  ben  poca  importanza.  In  origine  si  rianno- 
dava alla  vasta  facoltà  giurisdizionale  del  Parlamento  inglese, 
era  l'espressione  di  una  particolare  azione  diretta  dal  cittadino 
contro  il  fatto  di  una  autorità  amministrativa.  In  seguito  pre- 
valse il  carattere  pubblico  del  diritto,  e  si  comprese  che  esso 
poteva  servire,  insieme  agli  altri  diritti  politici,  a  conseguire 
importanti  riforme  legislative.  L'uno  e  l'altro  carattere  del 
diritto  si  vennero  però  attenuando,  perchè  la  pubblica  opinione 
si  esprime  ora  meglio  colla  stampa,  colle  associazioni^  colle 
riunioni,  che  col  diritto  di  petizione,  e  quanto  alla  ripara- 
zione di  un  danno  ingiustamente  sofferto  dal  cittadino,  essa 
suppone  una  serie  di  apprezzamenti  di  fatto  e  di  diritto,  che 
sfuggono  alla  competenza  di  un'Assemblea.  Che  se  anche  il  mi- 
nistro fosse  obbligato  a  dare  una  risposta,  affinchè  il  diritto  non 
diventasse  formalità  vana,  sarebbe  necessario  che  la  Camera, 
caso  per  caso,  esaminasse  e  discutesse  la  risposta,  cioè  isti- 
tuisse quel  giudizio  al  quale  i  moderni  Parlamenti  non  sono 
chiamati,  ne  sarebbero  in  verun  modo  adatti.  Si  potrebbero 
però  destinare  all'esame  delle  petizioni  alcune  ore  della  setti- 


908  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  II. 

mana,  se  non  altro  pubblicare  nel  rendiconto  sommario  relenco 
di  tutte  le  petizioni  con  le  proposte  della  Giunta,  affinchè  in  un 
determinato  giorno  qualunque  deputato  o  senatore  potesse 
fame  argomento  di  discussione  e  di  voto.  Con  che  sarebbe, 
se  non  altro,  assicurata  quella  pubblicità,  che  adesso  si  con- 
segue soltanto  gittando  le  petizioni  in  mezzo  all'aula,  sulla 
testa  dei  legislatori. 


B.  La  partecipazione  del  popolo  alla  legislazione. 

1.  Le  kggi  e  il  popolo.  —  Nello  Stato  libero  moderno  T  uni- 
versalità dei  cittadini  concorre  di  regola  coi  poteri  dello  Stato 
alla  formazione  della  legge  in  un  modo  indiretto,  continuo  e 
generale,  commisurato  al  vario  grado  di  educazione  politica, 
Ma  in  alcuni  Stati  esercita  anche  un  concorso  diretto,  pren- 
dendo parte  effettivamente  alla  formazione  della  legge  od  ap- 
ponendovi una  specie  di  sanzione  col  suo  voto.  Noi  sappiamo 
come  il  popolo  manifesti  la  sua  opinione  col  mezzo  della  stampa, 
delle  riunioni,  delle  associazioni,  dei  discorsi,  parlando  o  scri- 
vendo ai  proprii  rappresentanti,  facendo  petizioni  alla  Camera, 
esprimendo  voti  nei  corpi  locali  o  altrimenti.  Le  leggi  che 
hanno  per  esse  il  consenso  dei  cittadini,  più  che  sul  marmo 
o  sul  bronzo,  come  avverte  G.  D.  Romagnosi,  sono  scritte  nel 
loro  cuore,  e  perciò  meglio  obbedite.  **  Allorché  le  cose  sono  co- 
stituite in  guisa  che  il  cittadino,  anche  senza  saperlo,  desidera 
ciò  che  la  legge  prescrive,  quando,  correndo  ove  la  sua  volontà- 
Io  sospinge,  egli  va  dove  le  leggi  lo  chiamano,  allora,  dipen- 
dente perchè  soddisfatto,  libero  perchè  secondo  la  sua  volontà, 
unisce  la  maggior  sudditanza  alla  maggior  libertà,  allora  egli 
cresce  naturalmente  virtuoso,  amante  della  patria,  retto  esti- 
matore di  quello  che  è  bene  e  di  quello  che  è  male  pubblico  o 
privato  „  (1). 

In  tutti  gli  Stati  è  stata  sempre  riconosciuta  questa  forza 
e  questa  azione  della  pubblica  opinione  nella  formazione  delle 
le^i,  e  per  l'Italia  basti  ricordare  le  numerose  dichiarazioni 
del  conte  di  Cavour,  che  soleva  chiamare  la  pubblica  opinione 
"  la  sua  bussola  „(2^  Ogni  norma  di  diritto  politico  fissata  dallo 


(1)  Romagnosi,  Scienza  delle  costituzioni^  Firenze,  1850,  p.  112. 

(2)  Discorsi  parlamentari,  voi.  IH,  p.  171  ;  voi.  XI.  p.  191,  260.  310;  LeUere  edite  e 
inedite,  voi.  1,  p.  286,  IH,  pp.  187, 171,  281. 
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Stato  "  ha  e  deve  avere  il  suo  fondamento  nella  coscienza  giu- 
ridica nazionale,  la  quale  si  forma  prima  e  ne  è  il  presup- 
posto e  la  ragione  stessa.  Ogni  bisogno  che  abbia  mestieri 
della  pronunzia  del  diritto,  fa  sorgere  in  seno  alla  comunanza  una 
speciale  convinzione  giuridica,  la  quale  rappresenta  in  maniera 
propria  eccezionale  l'idea  del  giusto...  Inversamente  quando 
un  bisogno  della  collettività  non  sia  stato  avvertito  imme- 
diatamente dal  popolo,  ma  dalla  scienza,  non  può  né  deve 
essere  attuato  nel  diritto  positivo,  ove  prima  non  siasi  formata 
una  speciale  coscienza  giuridica  ^^^  „. 

Si  tratta  però  sempre  di  una  partecipazione  indiretta  ed* 
in  cotal  maniera  inorganica,  la  quale  può  avere  grandissima 
efficacia,  come  in  Inghilterra  ed  agli  Stati  Uniti,  può  averla  assai 
scarsa  come  in  Italia,  ma  in  ogni  caso  non  si  eleva  ad  istituzione 
politica.  Abbiamo  invece  istituzioni,  che  direi  piuttosto  esperi- 
menti, d'altra  natura,  e  taluno  reputa  più  conformi  ai  principi 
democratici  ed  alle  ragioni  stesse  sulle  quali  si  fonda  il  governo 
costituzionale.  A  questa  nuova  figura  di  "  popolo  legislatore  » 
dobbiamo  brevemente  rivolgere  l'attenzione.  Così  il  discorso 
delle  pubbliche  libertà  si  collega  in  cotal  modo  con  quello  dei 
pubblici  poteri,  e  la  trattazione  riuscirà  veramente  completa. 
2.  Il  popolo  legislatore  nelle  democrazie  pure.  —  Noi  sap- 
piamo come  nelle  democrazie  pure  la  legge  fosse  opera  del 
popolo,  ma  sappiamo  altresì  che  lo  Stato  moderno,  a  base  na- 
zionale senza  traccie  servili,  nella  pienezza  della  sua  vita  econo- 
mica, non  può  esser  governato  dall'agorà,  dal  Comizio,  dalla 
piazza,  sopra  un  verde  prato,  come  Atene,  Roma,  Firenze  e 
qualche  piccolo  Cantone  svizzero.  Gli  antichi  non  conoscevano 
il  sistema  rappresentativo,  ha  scritto  Gian  Giuseppe  Mounier, 
ma  quando  si  pensa  ai  suoi  benefici,  si  perdonano  al  feudalismo, 
da  cui  tolse  le  sue  origini,  il  gran  male  che  ha  fatto.  Impe- 
rocché la  rappresentanza  del  popolo,  malgrado  tutti  i  sofismi 
degli  ammiratori  a  oltranza  dei  Greci  e  dei  Romani,  è  davvero 
la  più  bella  delle  istituzioni  politiche  „  (2)^ 

Ad  Atene  ed  a  Roma  non  i  cittadini,  nel  moderno  senso 
della  parola,  ma  un  pugno  di  "  privilegiati  „  faceva  le  leggi. 
Ad  ogni  modo  Cicerone  non  aveva  bisogno  di  temere  nec  più- 
rimum  raleant  plurimi,  perchè  si  votava  curiatim,  centunatim, 
trihutim,  non  viritrnt,  e  si  votava  in   un  solo  luogo,  nel  foro, 


(lì  MiNGuzzi,  0/>.  cit.,  paf?.  171. 

(2)  Considérutions  sur  les  gouvernements  ecc. 
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perchè  lo  Stato  era  la  città.  Nelle  tribù  germaniche  il  popolo 
ebbe  partecipazione  diretta  alla  legislazione  sino  a  che  rimase 
nelle  selve  primitive  o  durò  la  conquista;  poi  tale  istituto  si 
attenuò,  si  atfievolì,  scomparve  e  non  rinacque  che  sotto  la 
forma  della  rappresentanza.  Nelle  Repubbliche  italiane  le  leggi 
erano  preparate  da  giureconsulti  o  da  Consigli  speciali,  ed  il  po- 
polo sebbene  fosse,  giuridicamente,  legislatore  e  giudice,  ebbe 
realmente  ben  poca  parte  nella  legislazione.  Una  vera  parte- 
cipazione diretta  del  popolo  alla  legislazione  si  ha  dunque  sol- 
tanto nei  cantoni  svizzeri  a  democrazia  diretta. 

La  costituzione  di  Unterwald  Sottoselva  si  limita  a  di- 
chiarare che  la  Landsgemehidej  unica  autorità  legislativa,  pro- 
mulga le  leggi  nuove  ed  abroga  le  esistenti  nell'interesse  del 
Cantone.  La  costituzione  d'Appenzell  Rodi  interni  rifiuta  air  As- 
semblea del  popolo  il  diritto  di  proporre  emendamenti,  ricono- 
scendole solo  la  facoltà  di  accettare,  respingere  o  rinviare  i 
progetti  di  legge  che  le  vengono  presentati,  facoltà  che  le 
costituzioni  di  Uri  e  Glarona  le  attribuiscono  espressamente. 
A  Glarona,  oltre  al  potere  legislativo  la  Landsgemeinde  si  e  ri- 
servata Tapprovazione  delle  norme  relative  alle  foreste,  alle 
acque,  alla  caccia,  alla  pesca,  ai  mercati,  alle  miniere,  ai  pre- 
stiti ed  alle  imposte  e  sopra  molte  altre  materie.  Ma  quando 
si  pensa  che  tutte  queste  discussioni  sì  fanno  in  un  giorno,  al- 
l'aria aperta,  fra  migliaia  di  persone  che  in  quell'unico  gionio 
devono  altresì  procedere  a  parecchie  elezioni,  approvare  i  bi- 
lanci, con  un  programma  che  non  è  mai  esaurito,  si  compren- 
derà di  leggieri  quanto  scarsa  e  inefficace  sia  questa  partecipa- 
zione del  popolo  alla  legislazione.  Le  leggi  sono  proposte  dai 
Consigli  ()  dalle  autorità  esecutive;  rare  volte  queste  Assem- 
blee popolari  si  appassionano  per  qualche  questione,  e  per  lo 
più  vi  domina  la  volontà  di  uno  o  di  pochi. 

Ma  se  possono  ammirai-si  coteste  istituzioni  originali,  anti- 
chissime, adatte  alla  vita  modesta  ed  uguale  dei  piccoli  Cantoni, 
col  loro  profumo  di  poesia,  nessuno  pensa  ad  estenderla  ai 
grandi  Stati.  E  non  tanto  perchè  non  si  possano  costruire  aule 
anche  per  ventimila  legislatori,  ma  per  l'aperto  contrasto,  tra 
l'attività  legislativa  degli  Stati  e  l'attività  economica  degli  indi- 
vidui, il  quale  esige  assolutamente  la  divisione  del  lavoro  politico 
che  determinò  la  rappresentanza,  per  T  impossibilità  di  qualsiasi 
discussione  seria  dove  il  numero  è  eccessivo,  per  i  pericoli  infi- 
niti che  deriverebbero  dal  discutere  leggi  e  provvedimenti  in 
piccole  Assemblee  locali  o  provinciali,  dove  la  legge,  in  luogo 
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di  essere  Tespressione  della  coscienza  pubblica,  di  risultare  dal 
compromesso  intelligente  di  idee  e  di  interessi  diversi,  talora 
contradditori,  sarebbe  di  necessita  il  risultato  di  piccoli  in- 
trighi, di  piccoli  bisogni,  di  piccole  idee,  sovratutto  delle 
più  diverse  influenze  tra  le  quali  l'idea  dello  Stato  andrebbe 
smarrita  o  distrutta. 

3.  Origine  e  svolgimento  del  referendum.  —  Non  potendo 
dare  al  popolo  un  pieno  diritto  di  legislazione,  gli  si  conferi 
una  specie  di  diritto  di  sanzione,  che  fii  chiamato,  con  nome 
tolto  al  diritto  delle  genti,  referendum^  e  consiste  nel  sotto- 
porre al  voto  del  popolo  le  deliberazioni  dei  suoi  rappresen- 
tanti, perchè  siano  da  esso  approvate  o  respinte.  L'istituzione 
è  legittima  figliuola  di  Giangiacomo  Kousseau,  e  veniva,  si  può 
dire,  creata  dalla  sua  mente  quando  proclamava  nulla  ogni 
legge  che  il  popolo  non  abbia  personalmente  ratificata.  "  Un  So- 
lone od  un  Minosse  dovrebbe  trarre  dal  suo  cervello  le  leggi,  e 
chiamare  il  popolo  a  ratificarle  »,  imperocché  anche  il  filosofo 
ginevrino  riconosce,  che  "  la  cieca  moltitudine  „  non  è  capace 
di  far  le  leggi.  Come  è  naturale,  il  sistema  piacque  a  tutti  i 
correligionari  ed  è  accolto  più  o  meno  apertamente  nel  pro- 
gramma dei  socialisti.  Il  programma  dei  socialisti  tedeschi 
proposto  nel  1890  da  Guglielmo  Liebknecht  e  Ferdinando  Au- 
gusto Bebel  chiedeva,  oltre  al  suffragio  universale  e  diretto  con 
voto  segreto  ed  obbligatorio,  la  legislazione  diretta  del  popolo  ; 
B.  Malon  proponeva  alla  Francia  un  complicato  sistema  di  re- 
ferendtim,  e  Millerand  suggeriva  senz'altro  di  adottare  l'ordi- 
namento della  Svizzera.  Il  congresso  internazionale  socialista 
di  Zurigo  dichiarò  il  principio  nel  modo  più  esplicito,  invo- 
candone l'applicazione  universale  <i). 

(1)  Conaidenmdo  che  la  lof?ge  è  rinteresse  scritto  del  legislatore  ;  che  nella  le- 
gislazione deve  essere  determinant-e  l'interesse  scritto  di  tutto  il  popolo;  che  secondo 
Tesperienza  i  corpi  rappresentativi,  esprimono  gli  interessi  del  capitale,  a  prefe- 
renza  di  quello  degli  operai,  e  le  leggi  di  conseguenza  sono  fatte  a  vantaggio  dei 
ciipitalisti  ed  a  detrimento  della  classe  operaia  ;  che  il  parlamentarismo,  dovunque 
esso  prevale  senza  limite  alcuno,  conduce  alla  corruzione  ed  é  pel  popolo  una 
mistificazione;  che  solamente  col  suo  diretto  interesse  nella  legislazione  il  popolo 
acquisterà  coscienza  della  sua  potenza,  condizione  indispensabile  al  l'affranca  mento 
delle  classi  operaie,  dichiarasi  che  per  sopprimere  qualsiasi  dominio  di  classe  è 
necessario  anzitutto  che  le  classi  operaie  ottengano  la  legislazione  diretta,  con  la 
<[uale  il  popolo  acquisterà  il  diritto  di  proporre  le  leggi  (iniziativa)  e  di  votare 
su  di  esse  (referendum).  —  *  Revue  socialiste  „  1893,  XVIll,  p.  326  e  seg.:  e  cfr. 
Rousseau,  Le  contrai  social,  nel  voi.  IH  delle  (Eurres  contplètea,  Paris,  1883,  p.  3, 
15, 121  ;  Malon,  Le  socialisme  integrai,  Paris,  1892,  p.  390;  T.  Bbf.rnaebt,  Die  direkte 
Gesetzgehung  durch  das  Volk,  nel  "  Bl.  fur  Wirtsch.  und  Socialw.  „  1893-6-7. 
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La  Francia  non  ha  fatto  alcun  esperimento  del  refereftdtfniy 
imperocché  la  costituzione  del  24  giugno  1793  lo  aveva  bensì 
accolto,  ma  non  potè  essere  applicata.  L'Assemblea  costituente 
aveva  dato  agli  elettori  qualche  parte  diretta  nelle  aziende 
comunali,  e  accennò  all'istituzione  del  refereììdum  popolare 
nella  lunga  e  memorabile  discussione  sul  diritto  di  sanzione 
del  Re.  Lo  difesero  allora  Kabaud  de  Saint  Etienne,  Dupont 
de  Nemours,  Pétion  de  Villeneuve,  lo  combatterono  eloquen- 
temente Gian  Giuseppe  Mounier,  Gerardo  Lally  Tollendal,  di 
guisa  che  senza  che  la  parola  venisse  mai  pronunciata,  si  può 
dire  che  tutti  gli  argomenti  che  si  possono  addurre  a  favore  del- 
l'istituzione  o  contro  di  essa  sono  stati  messi  innanzi  e  discussi. 
Herault  de  Sechelles,  sebbene  non  ne  trovasse  traccia  nelle  *"  leggi 
di  Minosse  »,  riusci  a  farla  accogliere  nella  costituzione  del  1 793 
secondo  la  quale  (articoli  43  e  54)  tutte  le  leggi  dovevano 
essere  sottoposte  ai  voti  del  popolo,  se  nella  metà  più  uno 
dei  dipartimenti  lo  chiedeva  un  decimo  delle  Assemblee  pri- 
marie ;  il  voto,  nelle  Assemblee  primarie  poteva  essere  prece- 
duto da  una  discussione,  ma  non  ammetteva  emendamenti. 
Inutili  guarentigie,  perchè  cotesto  "  trattato  di  filosofia  „  »  non 
poteva  aver  altra  conseguenza  che  l'abdicazione  del  sovrano. 

Il  referendum  è  stato  proposto  in  altri  Stati,  ma  senza  trovare 
applicazione.  Nel  1894  una  pregevole  rivista  di  Londra  chiese 
su  di  essa  l'opinione  di  alcuni  autorevoli  uomini  di  Stato  in- 
glesi. Il  prof.  A.  Dicey  crede  che  gioverebbe  a  togliere  di  mezzo 
tutti  gli  intrighi  del  parlamentarismo;  l'on.  Curzon  opina  che 
ridurrebbe  la  Camera  dei  comuni  ad  uua  Corte  di  registrazione 
delle  deliberazioni  del  corpo  elettorale,  e  questa,  anche  per 
altre  ragioni  è  l'opinione  di  gran  huiga  prevalente  in  Inghil- 
terra ^'^\  Nel  Belgio  la  questione  del  refeì-eNdum  è  stata  trat- 
tata più  diffusamente  in  occasione  della  revisione  della  costi- 
tuzione 2).  Mentre  i  più  consideravano  il  referendunìy  come 
un  sogno  democratico,  possibile  soltanto  in  paesi  di  legislazione 
primitiva,  in  grazia  a  circostanze  affatto  eccezionali  e  transi- 
torie, una  voce  potente  ed  autorevole,  quella  dell'  onorevole 
Augusto  Beernaert  chiese  tale  riforma,  e  la  chiese  in  vista  di 
considerazioni  alle  quali  nessuno  aveva  pensato,  per  rafforzare 


(1)  *  Revue  de  droit  public  et  de  la  science  politique  ,,  1894,  p.  610. 

(2)  Van  den  Heuvkl,  De  la  rérhion  da  la  constitiition  belge,  Bruxelles,  1892  ;  Ak- 
NAUD,  Id,  !(/.,  Paris,  1893  ;  Fuld,  Die  rersuchte  Einfilhrung  des  Referendum  in  Beìgiett, 
neir  "  Archi V  fiir  Off.  R^clits  „  1893,  pp.  558-567. 
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Vautorità  reale.  "  11  Governo,  egli  disse,  opina,  che  sarebbe 
conveniente  attribuire  al  Re  il  potere  di  mettersi  direttamente 
in  relazione  col  corpo  elettorale,  per  averne  il  parere  a  pro- 
posito di  una  legge  votata,  ma  non  ancora  promulgata,  come 
sopra  una  questione  di  principio  „.  Era  in  cotal  guisa  un  con- 
trappeso alla  estensione  del  diritto  di  voto,  da  cui  special- 
mente veniva  suggerita  la  revisione  costituzionale.  Ma  sebbene 
Leopoldo  II  sembrasse  dapprima  assai  convinto  dell'opportu- 
nità di  cotesta  riforma  al  punto  da  esercitare  a  favore  di  essa 
una  influenza  personale,  aflatto  contraria  alle  correttissime 
abitudini  sue,  l'attitudine  ostile  dei  capi  dei  due  grandi  partiti 
politici  gli  on.  Carlo  Woeste  e  U.  G.  Frère-Orban  e  il  favore  con 
cui  la  proposta  venne  invece  accolta  dai  socialisti  determinarono 
l'opposta  corrente,  che  ne  compromise  subito  il  successo.  Da 
principio  il  referendum  venne  accolto  tanto  dalla  Camera  che 
dal  Senato.  Allora  i  socialisti  e  i  democratici  cercarono  di  com- 
binare il  referendum  regio  al  popolare,  e  la  pubblica  opinione 
vi  si  chiarì  sempre  più  contraria,  al  punto  che  il  Governo  ritirò 
la  sua  proposta.  Dal  momento  che  il  referendurrij  chvd^U)  come 
un  rinforzo  del  diritto  di  sanzione  del  Be,  diventava  invece  una 
minaccia  di  trasformazione  dell'intera  costituzione,  meglio  era 
limitarsi  al  diritto  che  ha  la  Corona  di  consultare  il  paese,  ed 
accogliere  invece  anche  nella  belga  il  principio  di  altre  costi- 
tuzioni che  danno  a  questo  il  diritto  di  sciogliere  in  ogni 
tempo  la  Camera,  il  quale,  in  determinate  circostanze,  può  co- 
stituire un  vero  appello  al  popolo  e  sembrar  in  uno  Stato 
monarchico  pienamente  sufficiente. 

i.  //  referendum  agli  Stati  Uniti.  —  Infatti  i  soli  Stati 
nei  quali  il  referendum  sia  accolto  nella  vigente  legislazione 
sono  gli  Stati  Uniti  e  la  Svizzera.  Le  costituzioni  americane  e 
le  loro  frequenti  revisioni  devono  essere  sempre  sottoposte  al 
voto  del  popolo  (1',  ma  siccome  ciò  avviene  quando  i  comizii 
sono  convocati  per  le  elezioni  ordinarie,  ed  insieme  alla  scheda 
sulla  quale  scrivono  i  loro  candidati,  gli  elettori  votano  gli 
emendamenti  alla  costituzione  od  il  nuovo  testo  di  essa,  non 
lo  si  considerò  mai  come  un  referendum.  Ma  da  alcuni  anni  si 
vanno  accogliendo  nelle  costituzioni  degli  Stati  talune  dispo- 
sizioni per  le  quali  il  potere  legislativo  non  può  occuparsi  di 
materie  che  erano  sino  ad  ora  di  indole  legislativa,  e  sulle 
quali,  per  conseguenza,  si  riconosce  una  specie  di  competenza 

(1)  V.  ORERnoLTZEB,  The  referendum  in  America^  Filadelfia,  1893. 
58.    B.  S.  P.  —  2*  S«ri«  —  Beoxulti,  Dtr,  CoiUL,  YU.  ParU  IL 
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popolare.  Così,  per  citare  una  delle  prime  nelle  quali  fii  accolto 
tale  sistema,  la  costituzione  dell' lUinese  (1870)  fu  sottoposta  al 
popolo,  ma  lo  furono  segnatamente  talune  disposizioni  di  essa 
relative  alle  ferrovie,  alle  Contee,  alle  società  commerciali,  alla 
rappresentanza  delle  minoranze,  ai  concorsi  degli  enti  locali 
per  le  ferrovie,  ai  canali.  La  costituzione  determina  del  pari 
un  limite  oltre  il  quale  la  legislatura  non  può  contrarre  un 
debito  senza  l'approvazione  del  popolo,  e  per  molte  altre  ma- 
terie richiede  che  le  deliberazioni  della  Legislatura  siano  sancite 
dal  popolo.  Così  secondo  la  costituzione  della  California  (1879) 
devono  essere  sottoposti  al  voto  del  popolo  i  prestiti  superiori 
a  300.000  dollari,  i  nuovi  statuti  municipali,  i  debiti  cU  tntti 
gli  enti  locali  che  superino  il  reddito  di  un  anno,  ed  altre 
riforme.  E  si  nota  che  in  tutte  le  revisioni  costituzionali  il 
principio  si  va  estendendo,  da  un  lato  per  sottrarre  un  numero 
sempre  crescente  di  materia  all'onnipotenza  ed  all'  intrigo  della 
Legislatura,  dall'altro  per  togliere  dalla  costituzione  stessa 
molte  disposizioni  che  vi  erano  sino  ad  ora  comprese  e  venivano 
perciò  deliberate  dal  popolo,  ma  sono  propriamente  d'indole 
legislativa:  successioni,  contratti,  ferrovie,  questioni  d'insegna- 
mento, imposte,  banche,  canali,  lotterie,  disposizioni  a  favore 
dei  debitori,  sulle  giornate  di  lavoro i  sul  tasso  dell'interesse, 
sulla  distribuzione  dei  libri  agli  alunni.  Ben  s'opponevano  Kent 
e  Story,  mettendo  in  guardia  i  loro  concittaidini  contro  il 
dispotismo  delle  Assemblee,  ed  i  grandi  fondatori  dell'  Unione 
e  raccomandando  le  più  minute  precauzioni,  senza  presagire 
che  il  referendum  popolare  sarebbe  stato  considerato  come  il 
rimedio  più  efficace,  se  non  l'unico  contro  tale  dispotismo. 

Oltre  a  questo  refeì^endiim  costituzionale,  gli  Stati  Uniti  hanno 
un  referendum  obbligatorio  o  facoltativo  in  materia  legislativa. 
Talune  leggi  di  carattere  generale  devono  essere  presentate 
all'approvazione  del  corpo  elettorale  ^^\  e  quando  le  legislature 
si  trovano  davanti  ad  una  misura  grave,  che  può  determinare 
una  agitazione  nel  paese,  ad  attenuare  la  loro  responsabilità,, 
le  propongono  esse  medesime  al  voto  degli  elettori.  Il  refe- 
rendum è  inoltre  necessario  in  molti  casi  per  le  leggi  **  optative  , 
una  nuova  forma  di  legislazione,  introdotta  con  grande  ac- 
corgimento e  con  lodevole  prudenza  in  un  paese  dove  si  è 
compreso  che  neppure  la  federazione  basta   a  tener  conto  di 


(1)  Costituzioni  dello  Stato   di   Jowa,  art.  8;   Illinese,  art.  11,  §  6;  California, 
sez.  16;  Kansas,  art.  11,  §  6  ecc. 
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tutte  le  svariate  esigenze  locali.  Le  Assemblee  legislative  votano 
sovente  leggi  generali,  ma  che  si  applicano  soltanto  nelle 
Contee,  nei  distretti,  nei  comuni,  dove  i  cittadini  le  doman- 
dano (1).  Si  fa,  per  esempio,  una  legge  per  la  chiusura  delle 
bettole  la  domenica,  e  si  applica  dove  il  popolo,  convocato  nei 
comizii  elettorali  decide  di  applicarla.  Cosi  non  si  violenta  alcuna 
opinione,  si  trae  profitto  dall'esperienza,  e  si  tiene  conto  delle 
diverse  esigenze  locali. 

Nondimeno  le  Corti  di  giustizia,  che  hanno  ammesso  il  re- 
ferendum  per  le  locai  ojjtion  laics,  non  sono  d'accordo  nell'am- 
metterlo  in  materia  legislativa,  fuori  dei  casi  espressamente 
determinati  dalle  costituzioni.  La  Corte  del  Delaware,  in  una 
sentenza  del  1847,  citata  dall'Oberholtzer  diceva  *"  A  cotesta 
maniera  si  abbattono  tutte  le  barriere  innalzate  dalla  costi- 
tuzione per  garantire  la  liberta,  evitare  qualsiasi  invasione 
del  potere  legislativo,  difendersi  dagli  eccessi  di  maggioranze 
violenti  e  tiranniche.  Cadremmo  in  una  democrazia  pura,  che 
è  il  peggiore  di  tutti  i  mali  (2).  Ma  a  poco  a  poco  prevalse 
una  contraria  sentenza,  ed  oramai  il  refeìrìfdum  viene  gene- 
ralmente ammeeso,  anche  sotto  l'aspetto  giuridico,  e  conside- 
rato come  pienan>ente  confoiine  ai  criteri  della  costituzione 
federale,  ai  principi  del  governo  repubblicano  in  generale,  ed 
alle  disposizioni  precise  delle  costituzioni  degli  Stati. 

5.  Il  referendum  nella  Svizzera.  —  La  Svizzera  è  proprio 
la  patria  di  cotesta  istituzione.  La  parola  stessa  è  stata  tolta 
all'antico  diritto  pubblico  della  Svizzera,  dove  sino  al  1798 
non  esisteva  una  rappresentanza  politica  federale,  ma  una  adu- 
nanza dei  delegati  dei  singoli  Stati  o  Cantoni,  che  avevano 
speciali  istruzioni,  dovevano  tutelare  particolari  interessi,  e 
tutte  le  risoluzioni  prese  in  Comune  potevano  accettare  sol- 
tanto per  riferirne  ai  loro  mandanti,  ad  referendum,  salva  la 
loro  approvazione.  Ora  avvenne  che  l'istituzione,  come  nelle 
relazioni  tra  confederati,  venisse  adoperata  nell'interno  di  al- 
cuni Cantoni,  due  dei  quali  appunto,  quelli  dei  Grigioni  e  del 
Vallese,  la  conservarono  più  tenacemente.  Nel  Vallese  il  refe- 
rendum  era  stato  accolto  da  antichissimo  tempo,  e  si  votava 
per  decanìe,  nelle  quali  il  Comune  era  diviso.  La  costituzione 
del  1802  lo  soppresse,  lo  ristabilì  quella  del  12  maggio  1815, 
dando  per  la  prima  volta  all'istituzione  una  precisa  fonna  le; 


(1)  J.  Brtce,  American  Commonwealth,  e.  XXXIX,  p.  486. 

(2)  Op.  cit.,  p.  121  e  seg. 
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gìslativa  (^).  Ma  siccome  essa  assicurava  la  maggioranza  ai 
conservatori,  divisi  in  mi  maggior  numero  di  decanìe,  Tart.  50 
della  costituzione  del  30  agosto  1839,  diede  il  diritto  di  re- 
spingere le  leggi  soltanto  alla  maggioranza  delle  Assemblee 
primarie,  facendone  in  cotal  modo  un  diritto  di  veto.  Nelle 
successive  costituzioni  venne  limitato  alle  leggi  di  finanza;  e 
da  ultimo  alle  sole  deliberazioni  del  gran  Consiglio  che  impor- 
tano una  spesa  superiore  a  60.000  lire,  cui  non  sia  possibile 
far  fronte  con  le  ordinarie  risorse  del  bilancio. 

Nel  Cantone  dei  Grigioni  le  deliberazioni  prese  dalla  Dieta 
dovevano  essere  approvate  dai  singoli  Comuni,  i  cui  cittadini 
discutevano  e  votavano,  dove  per  capi,  dove  per  famiglie  o 
per  fuochi.  Nel  1834  l'esercizio  del  referendum  nel  Cantone 
venne  regolato  per  legge  ;  tutti  i  progetti  dovevano  esser  com- 
pilati in  tal  guisa  da  poter  venir  presentati  ai  Comuni,  e 
da  essi  approvati  o  respinti,  cosi  nel  complesso,  che  nelle  sin- 
gole parti.  La  costituzione  del  1854,  art.  2,  dichiarò  esplici- 
tamente, che  spetta  al  popolo  accettare  o  respingere  le  riforme 
costituzionali,  le  leggi,  i  trattati  politici,  e  solo  con  la  sua  ap- 
provazione si  possono  istituire  o  sopprimere  spese  ed  imposte 
e  creare  nuove  autorità  cantonali.  Con  la  costituzione  del  23 
maggio  1880,  che  compì  Tunificazione  delle  varie  leghe  e  giu- 
risdizioni, e  tolse  ai  Comuni  gli  ultimi  residui  di  libertà  poli- 
tica, il  referemlwn  diventò  davvero  la  piena  partecipazione  del 
popolo  alla  legislazione,  essendo  ora  soggette  al  suo  voto  in  via 
assoluta  la  maggior  parte  delle  deliberazioni  del  gran  Con- 
siglio, e  tutte  le  altre  quando  lo  chiedano  5000  elettori  (2).  Così 


(1)  '  La  Dieta  esercita  il  potere  legislativo.  I  progetti  di  legge  sono  preparati 
dal  Consiglio  di  Stato,  e  non  sono  esecutorii  che  dopo  esser  stati  riferiti  al  Con- 
siglio delle  decanìe,  e  sanzionati  dalla  maggioranza  delle  medesime.  Quando  si 
tratti  di  leggi  di  finanza,  di  capitolazioni  militari,  di  neutralizzazioni,  la  questione 
sarà  riferita  non  solo  ai  Consigli  delle  decanìe,  ma  a  quelli  dei  Comuni.  Il  refe- 
renditm  non  è  applicabile  agli  affari  che  interessano  il  Vallese  in  relazione  al  patto 
federale  ,,  art.  20. 

(2)  *  Sono  soggette  a  votazione  popolare  :  le  riforme  costituzionali  —  i  trattati 
e  i  concordati  ;  —  le  leggi  organiche  civili,  penali,  di  procedura  e  le  leggi  ammi- 
nistrative, particolarmente  in  materia  di  imposte,  scuole,  strade,  poste,  caccia, 
pesca,  sanità,  beneficenza  ed  altre  materie  economiche  od  amministrative;  —  le 
determinazioni  per  Tesecuzione  delle  ordinanze  cantonali  per  l'esecuzione  delle  leggi 
federali,  che  non  sono  conseguenza  necessaria  di  queste  ;  —  le  risoluzioni  del  G.  C. 
colle  quali  si  istituiscono  nuove  autorità  cantonali  ;  —  le  leggi  che  stanziano  unsi. 
spesa  di  100.000  lire  od  una  spesa  annua  di  20.000,  da  sostenersi  per  oltre  cinque 
anni,  e  le  altre  risoluzioni  che  il  G.  C.  trova  opportuno  di  sottoporre  alla  votazione 
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il  Cantone  dei  Grigioni  venne  ad  attuare  il  refereìidum  nella 
sua  maggiore  pienezza,  con  la  più  completa  partecipazione  del 
popolo  alle  leggi  che  è  chiamato  ad  osservare. 

Negli  altri  Cantoni  si  fecero  dapprima  timidamente,  poi  con 
maggior  larghezza  varie  applicazioni  del  referendum  e  degli 
altri  diritti  del  popolo,  che  si  vennero  però  riducendo  succes- 
sivamente al  solo  referendum  facoltativo  od  obbligatorio.  Il 
referendum  facoltativo  è  ammesso  nei  Cantoni  di  Lucerna,  Sciaf- 
fusa,  Ginevra,  Basilea  città..  San  Gallo,  Neuchàtel,  Vaud, 
Zug  e  Ticino  e  comprende  tutte  le  leggi,  in  qualche  Cantone 
anche  i  progetti  di  nuove  spese,  i  trattati  intercantonali,  ed 
i  decreti,  con  molte  e  varie  limitazioni.  H  numero  delle  firme 
i^hfò  occorrono  per  provocare  il  referendum  varia  da  mille,  a 
Zug,  Basilea  Campagna,  SciaflFusa,  a  6000  nel  Cantone  di  Vaud. 
In  generale  deve  esser  lasciato  ai  cittadini  un  termine  di  30 
giorni,  e  nel  Cantone  di' SciaflFusa  il  voto  è  obbligatorio.  Il 
voto  non  è  preceduto  da  discussione  salvo  a  Sciaffusa,  non 
ammette  diritto  di  emendamento,  ha  luogo  per  sì  e  per  no, 
e  non  può  essere  motivato.  In  alcuni  dei  suddetti  Cantoni  la 
votazione  può  aver  luogo  anche  su  proposta  deirautoritèi  can- 
tonale 0  su  domanda  d'alcuni  deputati 

Nei  Cantoni  di  Zurigo,  Berna,  Schwitz,  Soletta,  Basilea  Cam- 
pagna, Grigioni,  Argovia,  Turgovia,  Vallese  il  ì^eferendum  è 
invece  obbligatorio  e  riguarda  le  leggi,  salvo  nel  Vallese,  dove 
sono  soggette  al  referendtim  soltanto  le  decisioni  relative  a 
una  spesa  di  60.000  lire  o  di  20.000  lire  per  tre  anni  cui  non 
si  possa  far  fronte  colle  risorse  del  bilancio.  In  alcuni  Cantoni 
sono  soggetti  al  referendum  obbligatorio  anche  i  bilanci,  al- 
cuni progetti  di  spese,  i  trattati  intercantonali  e  quelli  che  i 
Cantoni  possono  ancora  concludere  cogli  Stati  esteri.  La  pro- 
cedura dì  cotesta  votazione  popolare,  nei  suoi  particolari,  è 
diversa,  ma  basterà,  ricordare  come  si  svolga  nel  Cantone  di 
Zurigo.  Il  Gran  Consiglio  studia  la  legge  e  la  trasmette  al 
Governo,  che  aflBda  ad  una  speciale  commissione  la  cura  di 
redigere  un  messaggio  agli  elettori,  e  di  organizzare  la  vota- 


dei  popolo.  —  Su  domanda  di  5000  cittadini  elettori,  il  G.  C.  deve  sottoporre  alla 
vottizione  popolare  anche  i  progetti  di  nuove  leggi,  le  ordinanze  e  decisioni  del  G.  C, 
e  le  proposte  di  abrogazione  o  di  riforme  delle  leggi  che  sono  state  in  vigore  al- 
meno per  due  anni ,.  Il  Consiglio  deve  accompagnare  i  disegni  di  leggo  con  una 
relazione,  nella  quale  siano  espressi  gli  argomenti  a  favore  della  proposta  ed  oc- 
correndo anche  i  contrarìi. 
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zione  federale  con  un  decreto,  che  si  manda  a  tutti  i  Consigli 
comunali.  Ogni  cittadino  riceve  la  sua  scheda  alcuni  giorni 
prima  della  votazione  e  vota  per  sì  o  per  no,  a  scrutinio  se- 
greto ed  a  maggioranza.  Non  vi  è  discussione,  perchè  la  sop- 
primono di  fatto  anche  i  Cantoni  di  Argo  via  e  di  Tur^ovia, 
dove  sarebbe  permessa,  non  vi  è  possibilità  di  emendamento,  e 
il  voto  non  può  essere  motivato. 

L'istituzione  non  poteva  tardare  ad  essere  accolta  nella  co- 
stituzione federale.  Già  la  costituzione  del  12  settembre  184S 
chiamava  il  popolo  a  votare  nelle  riforme  costituzionali,  ma 
dopo  varii  tentativi  si  riuscì  ad  accogliere  un  completo  diritto 
di  referendum  nella  costituzione  del  1874.  Secondo  l'art.  87 
*"  le  leggi  e  i  decreti  federali  devono  essere  approvati  da  am- 
bedue i  Consigli  „.  Le  leggi  federali  sono  sottoposte  all'appro- 
vazione od  al  rigetto  del  popolo,  allorché  lo  domandino  tren- 
tamila cittadini  elettori  od  otto  Cantoni.  La  stessa  disposizione 
si  applica  ai  decreti  federali  di  interesse  generale,  che  non 
hanno  carattere  di  urgenza.  Secondo  la  legge  del  17  giugno 
1874,  spetta  ai  due  Consigli  dichiarare  se  un  decreto  sia  di 
interesse  generale  e  non  abbia  motivi  di  urgenza,  ma  rimane 
sempre  alquanto  indeterminato  il  limite  tra  le  leggi  e  i  decreti, 
e  quindi  i  due  Consigli  hanno  un  certo  arbitrio,  tanto  più  che 
le  due  qualità  del  carattere  generale  e  dell'urgenza  sono  tut- 
t'altro  che  determinate  e  precise.  Del  resto,  se  entro  venti 
giorni  dalla  pubblicazione  di  una  legge  o  di  un  decreto  dichia- 
rato generale  e  non  urgente,  otto  cantoni  o  ventimila  citta- 
dini non  si  mettono  d'accordo  per  chiedere  la  votazione  popo- 
lare, la  legge  o  il  decreto  entrano  senz'altro  in  vigore.  Non  è 
facile,  naturalmente,  raccogliere  le  ventimila  firme,  e  più  diflB- 
cile  ancora  si  possano  pronunciare,  nel  brevissimo  termine  con- 
cesso, gli  otto  Cantoni.  La  legge  si  stampa,  si  distribuisce  a 
tutti  i  cittadini,  senza  alcuna  relazione  od  esposizione  di  mo- 
tivi. La  votazione  segue  lo  stesso  giorno  in  tutta  la  Svizzera» 
non  prima  di  quattro  settimane  da  che  è  stata  intimata,  e 
vi  prendono  parte  tutti  i  cittadini  elettori  secondo  le  leggi 
del  Cantone.  Si  tiene  conto  dei  soli  votanti,  e  se  la  maggio- 
ranza di  questi  accetta  la  legge  o  il  decreto  federale,  questo 
senz'altro  si  promulga. 

6.  Risultaii  del  reftrerìdum.  —  In  un  quarto  di  secolo 
la  Svizzera  ha  deliberato  parecchie  centinaia  di  leggi  e  decreti 
federali,  e  non  più  di  40  sono  state  sottoposte  alla  votazione 
popolare.  Non  piccole  pene  dovettero  darsi  gli  uomini  più  in- 
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fluenti  dei  partiti  per  raccogliere  il  numero  di  voti  necessario 
a  chiedere  una  prima  ed  una  seconda  volta  la  votazione  popo- 
lare su  certe  leggi;  alcune  di  esse  sono  cadute  non  per  se 
medesime,  ma  per  altre  ragioni,  che  tenevano  agitati  uno  o 
più  Cantoni.  In  generale  non  si  può  dire  che  co  testa  isti- 
tuzione abbia  fatto  buona  prova.  Ma  per  esser  giusti  è  neces- 
sario avvertire  che  gli  uomini  politici  hanno  per  lo  più  giu- 
dicata l'istituzione  non  per  se  medesima,  ma  per  i  benefici 
che  essi  e  i  partigiani  loro  ne  ritraevano.  Le  ragioni  degli 
uni  e  degli  altri  meritano  di  essere  brevemente  esaminate. 

Non  mancano  infatti  a  cotesta  istituzione  autorevoli  difen- 
sori, sebbene  nessuno  la  proclami,  come  Numa  Droz,  *  il  più 
grande  esperimento  che  una  repubblica  abbia  mai  tentato  „. 
Essa  è  un  mezzo  opportunissimo  di  educazione  politica,  specie 
se  le  leggi  sottoposte  al  voto  del  popolo  sono  chiare,  brevi, 
accompagnate  da  un  messaggio  che  ne  spieghi  i  motivi. 
Non  solo  costringe  il  popolo  a  studiare  le  leggi  che  dovrà 
poi  osservare,  ma  accresce  in  lui  il  sentimento  dello  Stato, 
il  quale  viene  veramente  considerato  come  la  cosa  di  tutti, 
non  quasi  un  podere  che  alcuni  sfruttano  ed  altri  lavorano 
come  servi  della  gleba.  Il  popolo  non  solo  ha  la  coscienza  di 
avere  una  parte  alla  vita  pubblica,  ma  ne  sente  la  respon- 
sabilità, e  così  si  evitano  più  facilmente  i  cattivi  governi  e 
quelle  crisi  di  lunghe  indolenze  e  di  subitanei  tumulti,  che 
tanto  nuocciono  alla  vita  regolare  e  progressiva  di  un  popolo. 
La  maggioranza  risolve  ogni  questione  e  non  vi  è  più  luogo 
a  resistenze,  a  malcontenti,  a  reclami.  Negli  Stati  rappresen- 
tativi l'opposizione,  sempre  di  necessità  più  vivace  della  difesa, 
non  si  dà  mai  per  vinta;  si  accusano  le  ingerenze  del  Governo, 
le  prepotenze  degli  avversarii,  TeflBcajcia  delle  posizioni  acqui- 
site, e  quando  più  nulla  rimane  ai  vinti,  essi  ripetono  l'antico 
adagio,  victrix  causa  Diis  placuit,  vieta  Catoni.  Infatti  anche 
nelle  lotte  più  accanite,  nelle  votazioni  popolari  più^  contro- 
verse, come  quella  sulla  sovvenzione  alla  ferrovia  del  Gottardo 
e  sul  matrimonio  civile,  dopo  il  voto,  gli  oppositori  si  rasse- 
gnarono alla  prevalente  volontà  del  popolo.  Dove  il  popolo 
è  chiamato  a  votare  le  leggi,  le  varie  classi  sociali  si  trovano 
a  più  frequenti  contatti,  e  le  più  colte,  intelligenti,  virtuose 
esercitano  sulle  altre  una  benefica  influenza.  In  conclusione 
il  referendum^  secondo  i  suoi  fautori,  è  conforme  al  vero  prin- 
cipio democratico  della  inalienabilità  della  sovranità,  attenua 
e  corregge  gli  inconvenienti    del   sistema  rappresentativo.  E 
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nella  monarchia  potrebbe  rendere  meno  frequente  V  uso   del 
diritto  di  dissoluzione  delle  Camere. 

Ma  se  noi  studiamo  a  fondo  queste  esperienze  e  porgiamo 
attenzione  agli  avversari  del  referendnmj  siamo  tratti  di  pre- 
ferenza a  contrarie  conclusioni.  Nella  stessa  Svizzera  le  prime 
esperienze  dei  Cantoni  per  lunghi  anni,  non  erano  state  giu- 
dicate favorevolmente.  "  Non  vi  è  in  Svizzera  che  una  opinione 
sul  referendum  —  scriveva  assai  prima  della  revisione  fede- 
rale E.  A.  Cherbuliez  ;  —  che  è  un  ostacolo  a  qualsiasi  svi- 
luppo razionale  delle  istituzioni  politiche  e  civili,  alle  migliorie 
più  urgenti,  alle  riforme  più  necessarie  delle  leggi  organiche 
dalle  quali  dipende  lo  stato  intellettuale  e  morale  di  una  na- 
zione. Solo  le  abitudini  e  i  pregiudizii  di  una  folla  ignorante, 
il  suo  cieco  attaccamento  a  un  diritto  che  confonde  colle  li- 
bertà comunali,  bastano  a  spiegare,  come  un  metodo  tanto 
vizioso  di  controllo  abbia  potuto  essere  conservata  nelle  valli 
della  Rezia  e  in  quelle  del  Rodano  „  (i).  Come  il  prof.  Hilty 
per  i  fautori  del  referendum,  così  per  i  suoi  avversarii  il  Dubs 
sono  vere  miniere  di  argomenti  opposti  (2).  \\  referendum  dà 
al  popolo  una  supremazia  legislativa  affatto  incompleta  e  illu- 
soria, non  ammette  che  il  sì  ed  il  no,  escludendo  tutti  i  ter- 
mini medii,  i  compromessi,  gli  esperimenti  temporanei.  Il  voto 
del  popolo  si  può  chiedere  su  di  una  costituzione,  composta 
di  pochi  articoli,  semplici,  che  si  riferiscano  a  questioni  cono- 
sciute, ad  esperienze  già  fatte;  ma  nelle  leggi  i  principi  sono 
spinti  ai  più  minuti  particolari  di  applicazione,  e  spesso  lo 
studio  degli  uomini  più  versati  e  competenti  non  basta  ad 
avere  una  idea  esatta  della  loro  bontà,  dei  loro 'probabili  effetti. 
Chiamando  il  popolo  a  votare  le  leggi,  il  Gran  Consiglio  è 
ridotto  ad  un  Comitato  legislativo,  che  le  studia  e  le  prepara, 
senza  assumere  alcuna  responsabilità,  e  quindi  con  leggerezza 
ed  incoscienza  maggiori,  specie  se  riesce  a  convincersi  di  di- 
ventare poco  meno  che  la  quinta  ruota  del  carro.  Le  Assemblee 
legislative,  come  i  Parlamenti  dell'antico  regime  in  Francia, 
registreranno  umilmente  tutti  i  voleri  e  tutti  i  capricci  del  So- 
vrano, procurando  di  conservarne  la  benevolenza,  di  vivere  dì 
per  dì,  sfuggendo  ogni  questione  pericolosa.  Sovratuttopoi  il  voto 
dato  in  modo  frazionario,  per  Comuni  o  per  Sezioni,  non  si  potrà 
dire  mai  il    voto  del  paese,   mentre  susciterà  e   farà  valere 

(1)  La  democrazia  nella  Svizzera,  "  Bibl.  di  Se.  poi.  ,,  voi.  VI,  p.  II,  p.  48,  trad.  ital. 

(2)  Duiis,  //  diritto  pubblico  della  Confederazione  svizzera,  1878,  I,  214. 
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tutte  le  obiezioni  più  meschine,  tutti  i  più  volgari  interessi 
di  campanile.  E.  Naville  dice  che  e  molto  ingenuo  credere  che 
ogni  cittadino  possa  formarsi  una  opinione  propria  e  medi- 
tata in  materia  di  leggi  ;  a  tal  uopo  gli  sarebbe  necessario  un 
grado  di  coltura  ed  anche  d'agiatezza,  che  è  ben  lungi  dal 
possedere.  Per  lo  più  tutti  votano  secondo  le  idee  di  pochi 
agitatori  partigiani,  e  il  numero  delle  astensioni  è  sempre 
molto  grande,  per  modo  che  l'idea  di  una  "legislazione  popo- 
lare resterà  sempre  una  vera  chimera  (i).  • 

Altri  presagirono  gli  effetti  che  il  referendum  avrebbe  pro- 
dotti in  un  paese  che  ha  tutto  a  temere  dall'accentramento, 
e  sotto  questo  aspetto  incominciano  le  loro  censure  gli  scrit- 
tori stranieri.  T.  Erskine  May  giudica  che  il  referendum  scema 
le  istituzioni  rappresentative,  senza  recar  seco  alcuno  dei  van- 
taggi della  democrazia  diretta  (2).  A.  Sunmer  Maine,  sebbene 
lo  giudichi  meno  severamente,  riconosce  però  che  "  isterilisce 
la  legislazione  „ ,  perchè  il  popolo  è  il  più  reazionario  dei  legi- 
slatori, e  moltissime  riforme  diventerebbero  impossibili  se  do- 
vesse approvarle  (^\  6.  Signorel  studiando  le  votazioni  popo- 
lari in  materia  federale  seguite  in  Svizzera  nel  primo  decennio, 
constata  anzitutto  che  furono  calme,  abbastanza  frequentate, 
quali  si  potevano  attendere  da  un  popolo  che  per  le  sue  tra- 
dizioni, le  sue  idee,  le  sue  condizioni  politiche  ed  economiche 
era  certo  il  più  adatto  a  sperimentare  su  scala  abbastanza 
ampia  la  nuova  istituzione.  Ma  continuando  nel  suo  esame 
critico,  egli  avverte  che  è  una  singolare  perturbazione  del 
sistema  parlamentare  quella  di  vedere  un  corpo  legislativo  ri- 
manere al  potere  anche  dopo  esser  stato  sconfessato  dagli 
elettori  a  proposito  di  una  legge  importante  e  che  esso  crede 
necessaria  al  paese;  si  preoccupa  delle  numerose  astensioni, 
talvolta  superiori  alla  metà  degli  inscritti,  che  hanno  messo 
all'ordine  del  giorno  la  questione  del  voto  obbligatorio  ;  insiste 
nella  singolare  incompetenza  del  popolo  anche  il  più  istruito 
ed  agiato  a  discernere  il  bene  e  il  male  che  da  un  provve- 
dimento legislativo  può  derivare;  dimostra  che  il  voto  è  per 
lo  più  influito  da  considerazioni  affatto  estrinseche,  lo  spirito 
d'economia  e  di  conservazione  prevalente  nel  popolo,  l'osti- 


ci) A  propos  du  Referendum,  Genève,  1887  ecc. 

(2)  La  democrazia  in  Europa^  nella  '  Bibl.  di  se.  poi.  ,,  serie  II,  voi.  I,  parte  II, 
pp.  309,  310. 

(3)  Popular  Government^  pp.  41,  67. 
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lità  per  le  tendenze  dell'Assemblea  legislativa,  e  persino  dalle 
considerazioni  più  eselusive  e  locali,  che  non  hanno  alcuna 
relazione  colla  legge  in  questione.  Queste  stesse  obiezioni  sono 
state  svolte  in  Italia  da  Galileo  Crivellari,  che  ha  studiato 
veramente  una  più  modesta  e  facile  applicazione  del  referettclunij 
la  sua  introduzione  nelle  amministrazioni  locali,  ed  aggiunse 
savie  considerazioni  intomo  alla  conseguente  degenerazione 
delle  Assemblee  rappresentative  ^^K 

Possiamo  dunque  concludere  che  il  referendum  può  sembrare 
a  primo  aspetto  una  riforma  democratica,  e  persino  una  **  grande 
educazione  e  una  grande  tutela  „,  ma  non  cessa  dall'essere 
un  miraggio,  uno  di  quei  veli  brillanti  dietro  ai  quali  i  po- 
poli non  trovano  che  disillusioni  e  rovine.  Sia  esso  obbliga- 
torio o  facoltativo,  riesce  sempre  ad  aflBdare  al  popolo,  in  modo 
più  o  meno  gravoso,  un  compito  che  eccede  la  sua  capacità 
intellettuale  ed  economica,  e  riesce  perciò  ad  attenuare  più 
che  ad  accrescere  il  suo  potere,  a  peggiorare  meglio  che  a 
migliorare  tutto  il  meccanismo  legislativo.  Nel  Belgio  fti  chi 
propose  che  il  Re  potesse  consultare  il  popolo  sulle  leggi  da 
fare  e  sui  loro  principi,  considerando  questo  come  un  primo 
passo  nella  via  della  legislazione  diretta,  ma  si  riconobbe  su- 
bito che  sarebbe  la  giustificazione  e  l'organizzazione  del  man- 
dato imperativo,  e  per  questa  via  l'adulterazione  del  sistema 
parlamentare  ^^K  Fu  respinta  del  pari  l'idea  di  chiamare  giu- 
dice il  popolo  in  caso  di  conflitto  tra  le  due  Camere  o  tra  una 
di  queste  e  il  potere  esecutivo,  e  per  verità  noi  gik  sappiamo 
come  il  sistema  parlamentare  proceda  alla  soluzione  di  cotesti 
conflitti,  specie  con  una  costituzione  come  l'Italiana,  consen- 
tendo quasi  in  ogni  tempo  alla  Corona  il  diritto  di  nominare 
nuovi  senatori,  e  quello  di  chiamar  giudice  il  paese  in  ogni 
conflitto  importante  ed  acuto,  così  tra  le  due  Camere,  che  tra 
una  di  queste  e  il  potere  esecutivo  '3). 

Vero  è  che  nel  Governo  parlamentare  accenna  a  prevalere 
la  legge  del  numero  ;  ma  chi  non  s'arresti  alla  superficie  rico- 
noscerà che  veramente  sovrana  è  la  capacità,  perchè  la  no- 
biltà, la  ricchezza,  l'ignoranza,  via  via  che  progredisce  l'edu- 
cazione politica  del  popolo  scompaiono  di  fronte  all'esperienza 
e  al  sapere.  Il  sistema  parlamentare  applica  al  governo  della 


(li  *  Anrhivio  giuridico  ,,  voi.  XXXIV,  p.  314  e  seg. 

(2)  Relnzioìtv  cìeìrou.  Dk  Smet  dk  Naykr.  suiriirtic.  26  (lolla  Costituzione. 

(3)  Si«NoiiKL.  op.  cit.,  p.  454. 
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società  lo  stesso  principio,  che  il  buon  senso  del  genere  umano 
è  venuto  applicando  alle  leggi  che  governano  l'esistenza  di 
ogni  individuo.  Considerando  l'esercizio  del  potere  legislativo 
come  un  atto  complesso  e  diflScile,  sceglie  coloro  che  nella 
Nazione  si  presumono  i  più  adatti,  e  affida  poi  il  governo  alla 
maggioranza  loro.  F.  Guizot  ha  egregiamente  notata  la  diffe- 
renza per  cui  "  la  sovranità  del  popolo  riesce  alla  prevalenza 
della  semplice  maggioranza  numerica,  mentre  il  sistema  rap- 
presentativo chiama  a  governare  i  più  capaci  „.  Non  è  pos- 
sibile invertire  le  parti  ed  affidare  ai  più  capaci  la  prepara- 
zione e  la  discussione  delle  leggi,  alle  plebi  la  loro  approvazione. 
La  frase  del  principe  Alberto,  che  il  governo  parlamentare  h 
**  alla  prova  „  (on  its  trial)  è  una  anticaglia  storica  ;  la  prova 
è  terminata  da  molto  tempo,  e  con  la  pratica  di  tutte  le 
nazioni  di  civiltà  europea  e  anche  di  qualche  altra  ha  dimo- 
strato, che  se  non  **  la  migliore  „,  è  la  "  meno  peggiore  „  delle 
forme  di  Governo.  Malgrado  tutte  le  obiezioni  e  tutte  le  cen- 
sure, questo  sistema  resterà  uno  dei  capolavori  dello  spirito 
umano,  l'unico  mezzo  di  conciliare  la  libertà  e  la  democrazia 
colle  presenti  condizioni  della  società  (i). 


(1)  Jeàh  Signorkl,  Étude  de  législation  eomparée  sur  le  referendum  législatif  et  les 
autres  formes  de  participation  directe  des  citoyens  à  Vexercice  du  pouvoir  législatif, 
Paris,  1876,  p.  4r)9:  ò  Topera  più  completa  suirargomento,  che  riportò  nel  1894 
il  premio  P.  Rossi.  —  V.  inolti-e  sul  referendum:  Bdllinoisr,  Referendum^s  Qeschichte; 
Bdrkli,  Direkte  Gesetzgehung,  Born,  1869;  Ccbti,  Zur  Gesehichte  der  Volksrecht, 
Ztlrieh.  1881  ;  Gesehichte  der  Schweizerischen  Volkgesetzgehung,  Zilrìch,  1885;  Deploiob, 
Le  R,  en  Suisse,  Bruxelles,  1892;  Hàutbvilliì  B.  dk,  Le  R.  rogai,  Bruxelles,  1892; 
HEBzoOy  Dos  R.  in  der  Schweiz,  Berlin,  1885;  Hofkmann,  Das  Plebiscit  als  eorreetiv 
der  ÌVahlen,  Berlin,  1884;  Lorand,  Le  JK.,  Bruxelles,  1890;  Obbrholtzer  Ellis  P., 
Lauf  making  bg  jìopular  cote  or  the  american  R.,  Filadelfia,  1890;  Io.,  The  R,  in 
America,  Filadelfia.  1893;  Rittimouausbn,  Im  législation  directe  et  ses  adrersaires, 
Bruxelles,  1892;  Stùfs!,  B.  und  imitatine  im  Canton  Zurich,  ZOrich,  1893. 

Sullo  stesso  argomento  pubblicarono  notevoli  articoli:  Béchaux,  nel  '  Corre* 
spondent  „,  del  25  aprile  1892;  Bbissaud.  nella  '  Revue  generale  de  droit  „,  1888, 
pp.  402-424;  Cuatelanat  (Canton  di  Berna),  nella  *  Zeitschrift  f'fìr  sch.  statis.  „. 
1887;  CooLiDOE  (Storia  antica  del  rJ,  neir  *  English.  historical  review,,  ottobre, 
1891;  FuLD  fnel  Belgio),  nell**  Archiv  fiir  Off.  Recht  „  1893,  pp.  558-567;  Gan- 
zoxi.  Ivi,  voi.  11;  Gavard.  nella  *  Nouvellc  Revue  ,,  15  mars  1892;  Hiltt,  nel- 
r*  Ardi,  ftir  Off.  Uecht  „  li;  Icl.,  nella  *  Revue  do  droit  intem.  „  voi.  XXIV, 
1892;  Hymaus,  nella  *  Revue  de  Belgique  ,,  15  gennaio  1892;  E.  Navillb,  nella 
*  Revue  intem.  ,,  10  marn  1887;  Ramalro,  nella  *  Revue  gen.  d*admin.  „,  ott- 
nov.  1892;  Saleillbs,  nella  *  Revue  de  droit  public  ,,  sett.-ottobre  1894;  ed  altri 
neir*  Unsen»  Zeit  ^,  luglio  1891,  nella  "*  Revue  des  deux  mondes  „,  1**  agosto 
1891,  ei-c. 

♦ 
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CAPO  X. 

Guarentìgie  e  limiti  della  libertà  individuale 
e  dei  poteri  dello  Stato. 

1.  Limiti  della  trattazione.  —  Nello  esaminare  le  singole 
libertà  dell'uomo  e  del  cittadino,  noi  siamo  venuti  ricercando 
anche  i  limiti  dell'azione  dello  Stato  rispetto  all'individuo,  di 
guisa  che  non  ci  resterebbe  a  trattare  che  di  quei  diritti  o 
meglio  di  quei  poteri  di  fatto  eccezionali,  che  possono  tradursi, 
sotto  l'impero  di  specialissime  circostanze,  da  parte  dello  Stato 
nelle  violazioni  della  libertà,  che  da  restrizioni  lievi  e  passag- 
giere  possono  spingersi  ai  rigori  dello  stato  d'assedio,  e  da  parte 
del  cittadino  in  una  resistenza,  anche  armata,  che  può  diven- 
tare rivoluzione. 

In  questa  materia  la  scienza  del  diritto  costituzionale  come 
vuol  essere  intesa  in  Italia  e  come  noi  l'abbiamo  trattata,  si 
limita  a  determinare  i  principii  direttivi  che  lo  Stato  e  l'in- 
dividuo debbono  seguire,  affinchè  si  esca  il  meno  possibile  dalla 
costituzione,  che  deve  essere  sempre  considerata  come  la  legge 
suprema,  da  cui  nessuno  può  allontanarsi  in  condizioni  sane 
e  normali.  La  scuola  tedesca,  che  non  distingue  con  la  dovuta 
precisione  il  diritto  costituzionale  e  l'amministrativo,  assegna 
a  questa  trattazione  una  larghezza  straordinaria,  che  si  estende 
sino  a  comprendervi  tutta  quanta  la  scienza  della  pubblica 
amministrazione.  D'altronde  la  stessa  determinazione  dell'a- 
zione sociale  ed  economica  dello  Stato,  che  dà  la  materia  e 
il  contenuto  principale  a  questa  scienza,  in  quanto  può  essere 
ridotto  ad  alcuni  principii  fondamentali  e  quasi  direi  direttivi, 
ha  già  trovato  il  suo  posto  nella  trattazione  delle  singole  libertà. 
Così  si  è  veduto  quali  norme  debba  seguire  lo  Stato  italiano 
nella  sua  condotta  versò  la  religione,  quali  principii  debbano 
dirigere  l'azione  sua  in  materia  di  educazione,  sia  primaria, 
che  secondaria  e  superiore.  Ed  anche  dell'azione  economica 
dello  Stato  abbiamo  avuto  occasione  di  toccare  brevemente, 
trattando  della  libertà  del  lavoro  e  della  proprietà.  Ma  è  neces- 
sario aggiungere  qualche  altra  considerazione,  che  servirà 
insieme   di  conclusione  a  questa  trattazione  della  libertà,    e 
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gioverà  a  meglio  determinare,  in  forma  sintetica,  le  guarentigie 
ed  i  limiti  della  libertà  individuale  e  dell'azione  dello  Stato. 
2.  Abusi  e  limiti  della  libertà.  —  Nessuna  libertà  può  inten- 
dersi nella  convivenza  sociale,  se  non  entro  i  limiti  definiti 
dalla  legge.  Gli  abusi  non  sempre  condussero,  è  vero,  alla  rovina 
delle  pubbliche  libertà,  che  hanno  potuto  talvolta  affermarsi 
e  consolidarsi  anche  tra  le  più  difficili  prove  ;  ma  troppe  volte 
essa  andò  distrutta  a  cagione  degli  abusi,  i  popoli  ne  perdettero 
l'amore  e  persino  l'intimo  senso,  e  piegarono  il  collo  alla 
tirannide  d'un  solo,  piuttosto  che  tollerare  l'anarchia  di  tutti. 
Per  determinare  sino  a  qual  punto  gli  abusi  della  libertà  pos- 
sano riuscire  innocui,  gioverà  tener  conto  di  due  considerazioni. 

Il  senso  della  libertà  è  tanto  più  raffinato  quanto  maggiore 
è  l'educazione,  e  più  difficilmente  se  ne  tollerano  le  esage- 
razioni, imperocché  colui  che  sa  imporre  un  limite  alle  pas- 
sioni ed  ai  desiderii  suoi,  rispetta  più  sinceramente  i  diritti 
altrui,  ma  è  altresì  più  pronto  a  biasimare  le  esagerazioni. 
Le  varie  classi  sociali,  a  ragione  della  diversa  educazione,  ma 
forse  più  per  le  diversissime  condizioni  economiche,  attribui- 
scono alla  libertà  un  valore  molto  diverso.  "  Viver  liberi  o 
morire  »,  "  vivere  per  la  libertà  „  sono  belle  frasi,  ma  che 
di  raro  corrispondono  alle  esigenze  della  vita  pratica,  e  tal- 
volta non  si  comprendono  se  non  accompagnate  o  come  pro- 
dromi di  riforme  economiche,  l'abolizione  della  gabella  del 
sale,  la  riduzione  del  prezzo  delle  farine.  Vivere  meglio  ed  a 
minore  prezzo,  ecco  quello  che  a  troppi  sembra  l'ideale  d'ogni 
riforma  sociale;  anche  tra  le  genti  più  educate  troppi  sono 
coloro  che  mettono  il  benessere  materiale  ed  i  comodi  loro, 
al  disopra  di  molte  altre  cose,  non  che  della  libertà.  Una 
delle  ragioni  precipue  per  cui  le  libertà  politiche  prevalsero 
lentamente,  si  deve  ricercare  appunto  nella  loro  relativa  im- 
potenza ad  assicurare  il  benessere  o  piuttosto  ad  appagare 
le  esagerate  aspettative  di  coloro  che  le  avevano  invocate. 

Un  popolo  educato  e  tra  cui  sia  diffuso  il  benessere,  come 
lo  svizzero,  il  danese,  l'americano,  sa  apprezzare  le  pubbliche 
e  private  libertà  ed  all'occasione  è  pronto  a  difenderle,  mentre 
poi  cotesta  coscienza  basta  essa  sola  ad  impedire  che  siano 
violate  o  manomesse;  il  contadino  emaciato  dalla  pellagra, 
costretto  a  vivere  di  polenta  o  di  castagne,  esposto  a  tutte  le 
minaccie  e  gli  insulti  della  fortuna,  poco  o  punto  si  cura  della 
lil)ertà  della  stampa  o  di  quella  delle  riunioni.  Alcune  libertà 
non  apprezza,  forse  neanche  comprende  per  lo  stato  dell'Intel- 
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letto  e  della  coscienza;  altre  comprende  alla  sua  maniera,  ed 
apprezza  una  sola  libertà,  quella  di  muovere  lamenti  delle 
autorità  lontane  e  delle  vicine,  delle  leggi  e  dell'esattore. 
Cotesto  masse,  tino  a  che  Teducazione  non  le  penetri,  fino  a 
di9  il  lavoro  e  la  previdenza  non  le  sottraggano  al  più  urgente 
bisogno,  sono  doàkk  atrumenti  di  qualsiasi  reazione,  come  di 
qualsiasi  ribellione  che  Ikeàtk  loro  intravedere  un  migliora- 
mento delle  presenti  condizioni  ecowMXÙche.  La  coscienza  della 
libertà  va  certo  progredendo,  e  si  compreadoao  sempre  meglio 
e  più  difiùsamente  i  vincoli  esistenti  ira  il  benessera  e  la  libertà, 
ma  chi  paragoni  i  sentimenti  di  certe  nostre  popolMMui  a 
quelli  di  popoli  più  agiati  e  colti,  come  lo  svizzero  o  il  danese^ 
vedrà  quale  immenso  progresso  ancora  ne  attenda. 

La  licenza  e  l'abuso  delle  libertà  non  scemano  direttamente 
il  sentimento  di  esse  tra  queste  classi  inferiori,  se  non  per  sug- 
gestione od  eccitamento  di  chi  voglia  e  possa  abilmente  sfrut- 
tarle a  vantaggio  di  reazione.  Ma  le  classi  più  colte  e  influenti, 
sopratutto  quelle  nelle  quali  la  coltura  non  è  proporzionata 
alla  ricchezza,  si  adombrano  di  fronte  alla  licenza  e  all'abuso, 
e  quando  il  libello  imperversa,  chiedono  freni  di  firme,  di  cau- 
zioni, di  sequestri  a  vanvera,  e  per  impedire  le  associazioni, 
che  minacciano  la  quiete  loro  invocano  la  soppressione  anche 
delle  più  innocue.  Il  peggior  danno  della  licenza  e  dell'abuso 
è  appunto  questo,  che  di  fronte  ad  essi  si  toma  indietro,  e 
vanno  perdute  nell'azione  e  nella  reazione  forze  preziose  che 
dovrebbero  concorrere  tutte  al  progresso  sociale. 

Valga  per  tutti  un  esempio.  Un  venditore  di  stampe  espone 
al  pubblico  incisioni  più  o  meno  apertamente  oscene,  ma  tali, 
ad  ogni  modo,  da  disgustare  coloro  stessi  che  si  fermano  a 
guardarle.  Se  non  vi  fosse  un  divieto  legislativo,  o  non  inter- 
venisse abbastanza  prontamente  Tautorità  di  pubblica  sicu- 
rezza ad  applicarlo,  è  certo  che  si  dovrebbero  presto  togliere 
per  la  naturale  ripugnanza  del  pubblico.  Ma  intanto  sarebbero 
state  strumenti  di  corruzione  per  alcuni;  avrebbero  inspirato 
ad  altri  il  desiderio  che  per  esporre  in  pubblico  qualsiasi  stampa 
si  debba  chiedere  il  permesso  dell'autorità,  determinato  forse 
persino  quel  sentimento  di  esagerata  pudicizia  che  fa  coprire 
nelle  chiese  e  nei  musei  i  putti  di  Michelangelo.  L'abuso  inge- 
nera adunque  una  reazione,  imperocché  più  naturale  e  legittima 
del  diritto  che  un  venditore  ha  di  esporre  le  sue  stampe  è  quello 
d'ogni  padre  di  famiglia  di  girare  co'  suoi  per  le  strade,  senza 
che  i  loro  occhi  ed  il  loro  senso  morale  siano  offesi. 
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Ogni  libertà  deve  esbere  adunque  contenuta  nei  limiti  della 
legge.  Questa  deve  assegnare  a  ciascuna  determinati  limiti,  se 
non  con  linee  matematiche,  con  quella  precisione  e  chiarezza 
che  parlino  ad  ogni  cittadino.  In  ciascuno  sbsiio  moderno  e  per 
ogni  libertS,  vi  è  un  mimmo  necessario  ed  un  massimo  sop- 
portabile: ora  é  anzitutto  desiderabile  che  il  progi*esso  delFe- 
ducauone  e  della  legislazione,  riducano  sempre  più  lo  spazio, 
tra  questi  due  estremi  ;  questo  spazio  deve  essere  ad  ogni  modo, 
non  già  una  specie  di  marca  incolta  e  selvaggia,  nella  quale  regni 
Tarbitrio,  sibbene  una  zona  intermedia,  dove  l'autorità  possa 
discretamente  esercitare  l'azione  sua.  Questa  idea  fondamentale 
ab])iamo  fiducia  d'avere  illustrato,  esaminando  singolarmente  le 
pubbliche  libertà;  a  questo  modo  noi  abbiamo  veduto  quale 
sia  il  minimo  consentito  a  ciascuno,  un  minimo  che  neppure 
la  legge  può  togliere,  dove  la  legge  possa  porre  il  suo  termine, 
fino  a  qual  punto  possa  ancora  lasciare  estendersi  la  libertà 
sotto  l'occhio  vigile,  e  l'azione  pronta  dell'autorità,  dove  debba 
arrestarla  davanti  alle  più  imperiose  esigenze  della  vita  dello 
Stato  e  della  conservazione  sociale. 

3.  Le  f/ìmrentiffie  della  libertà.  Fondamento  morale,  —  S'in- 
tende che  nulla  vale  a  guarentire  la  libertà,  e  nel  tempo  stesso 
ad  impedirne  gli  eccessi  e  gli  abusi,  più  del  suo  fondamento 
morale  (^).  Le  più  sicure  e  preziose  guarentigie  della  libertà  sono 
principalmente  in  noi,  nel  nostro  volere,  come  da  noi  dipende 
l'accrescerle,  il  fortificarle,  il  dar  loro  quella  potenza  che  deriva 
da  un  uso  savio,  cosciente,  non  interrotto.  Posta  a  base  di  tutte 
le  altre  la  libertà  morale,  che  le  racchiude  nel  seno  fecondo 
noi  le  vediamo  crescere  sane  e  vigorose,  parallelamente  allo 
stesso  progresso  sociale.  La  libertà  è  cosa  viva,  operosa,  feconda  : 
l'attività  è  la  sua  essenza.  L'uomo  ed  il  mondo  sono  liberi  sopra- 
tutto nel  fare,  nell'operare,  nell'estrinsecare  le  loro  facoltà,  i 
loro  diritti,  le  loro  convinzioni.  Ove  manchi  questo  vivo  con- 
trasto dell'attività  di  ciascuno  e  di  tutti,  ivi  sono  la  solitudine,  la 
morte,  il  nulla,  non  la  libertà.  Non  è  possibile  concepire  l'esi- 
stenza di  alcuna  forma  di  libertà,  là  dove  gli  uomini  non  sen- 
tono di  esser  legati  tra  loro  da  vincoli  materiali  e  morali. 
L'individuo  deve  essere  o  mettersi  in  condizione  di  usare 
sempre  più  e  meglio  d'una  libertà,  che  non  può  trovarsi  concen- 
trata in  lui  fin  da  principio,  ma  si  accresce  via  via.  Fuori  della 
vita  sociale,  dei  limiti,  delle  influenze,  degli  attriti,  della  forza. 


(1)  Vedi  voi.  I,  pp.  386-388. 
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e  della  potenza  morale  che  in  essa  dominano,  Tindividuo  non 
potrà  mai  possedere  alcun  diritto,  non  riuscirà  mai  ad  attuare 
alcuna  libertà.  Lo  stoico,  l'asceta,  lo  scettico,  il  nichilista,  nella 
società  viva  e  vera,  sono  eccezioni  morbose,  che  la  ricondur- 
rebbero allo  stato  selvaggio,  nel  quale  l'uomo  neppure  è  libero 
nella  foresta,  tra  le  fiere  che  l'abitano,  di  fronte  ai  suoi  pri- 
mordiali bisogni. 

**  Nazione  veramente  libera  è  quella  in  cui  la  maggior  parte 
dei  cittadini  acquista  la  coscienza  dei  suoi  diritti  e  dei  suoi 
doveri,  non  teorizza  sulla  libertà,  ma  la  svolge  nell'uso  quo- 
tidiano della  vita  sociale,  additandone  i  frutti,  più  che  nelle 
vane  pompe  esteriori,  nelle  feconde  e  durevoli  istituzioni  „  (^\ 
A  cotesta  maniera  lo  Stato  e  la  legge,  il  Governo  ed  il  popolo, 
l'autorità  e  la  libertà,  invece  di  contraddirsi,  di  considerarsi 
come  nemici,  collaborano  insieme  ad  uno  scopo  comune  e  divi- 
dono le  cure  e  le  responsabilità  della  cosa  pubblica.  Il  potere 
del  popolo  aumenta  coli 'attitudine  e  coll'abitudine  di  gover- 
narsi da  se,  e  la  pubblica  opinione  medesima  viene  espressa 
non  dal  coro  tumultuoso  di  ima  folla  incosciente,  ma  dagli 
accenti  misurati  di  tutti  i  partiti,  di  tutte  le  classi,  di  tutti 
gli  interessi,  dalla  stampa,  dalle  associazioni,  dalla  borsa,  dal 
mercato,  dalla  scuola,  dalla  chiesa,  da  tutta  intera  la  società. 
Ogni  libertà  diventa  una  forza  positiva  regolata  dalla  legge, 
ed  in  questa  trasfonnazione,  meglio  che  altrove,  si  rivela  Tabi- 
lità  dell'uomo  di  Stato  (2).  Troppo  sovente  nello  Stato  moderno, 
di  cui  volentieri  si  esagerano  le  funzioni,  si  dimentica  che 
nessun  vincolo  può  la  legge  impoiTC  alla  libertà,  il  quale  non 
sia  giustificato  dalla  vita  dello  Stato,  e] alla  convivenza  sociale; 
il  progresso  e  le  sue  troppo  vantate  esigenze  non  possono  giu- 
stificare alcun  vincolo  o  freno,  se  neri  quando  riesca  a  tras- 
fonnare  una  libertà  negativa  in  una  libertà  positiva.  Ogni 
diminuzione  di  quella  deve  tradursi  in  un  aumento  di  questa, 
non  già  quantitativo,  ma  qualitativo:  le  energie  individuali 
devono  crescere  colla  civiltà  e  col  progresso,  e  la  legge  non 
può  contenerle  se  non  per  meglio  assicurarle   e  rinvigorirle. 

La  libertà  contenuta  dalla  legge,  sempre  e  dovunque  e  in 
modo  esclusivo  dalla  legge,  elaborata  dalla  coscienza  pubblica, 
preparata  da  organi  adatti,  discussa  e   sancita   dai   supremi 


(1)  L.  LrzzATTi,  Prolusione  al  corso  di  diritto  costituzionale,  Padova,  1868. 

(2)  *  Tn  iler  Beschriinkung  orst  zeigt  sich  iler  Meister, 

Und  das  Gesetz  nur  kann  dir  Freiheit  geben  ,. 
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poteri  pubblici,  preserverà  lo  Stato  moderno  da  nuove  crisi 
di  anarchia,  da  nuove  forme  di  tirannide.  L'impresa  è  dif- 
ficile, perchè  lo  Stato  deve  compierla  pressoché  da  solo  ;  non 
può  più  contare  sull'aiuto  della  Chiesa,  delle  corporazioni  che 
ne  completarono  per  tanti  secoli  l'azione,  di  tutto  un  ordina- 
mento sociale  rigido,  ma  vigoroso  e  preciso.  Ma  ha  per  sé 
l'accresciuta  forza  dell'individuo,  che  può  essere  sempre  meglio 
raccolta  e  perfezionata,  per  guisa  che  ciascuno  sia  messo  in 
grado  di  ricambiare  alla  società,  quanto  da  essa  ritrae,  e  si 
sentirà  più  libero  nei  limiti  sempre  meglio  determinati  dalle 
leggi.  Il  cittadino  rispetterà  sempre  più  Ja  legge,  la  legge  tute- 
lerà sempre  meglio  la  libertà  del  cittadino.  Così  la  libertà, 
nell'espressione  della  politica  sovranità,  guarentita  dalla  legge, 
svolgerà  nella  coscienza  germi  preziosi,  e  fortificata  ed  accre- 
sciuta dall'educazione,  diventerà  il  patrimonio  di  ogni  citta- 
dino, la  maggior  forza  dello  Stato  moderno,  il  più  gran  vanto 
della  civiltà  ^^\ 

i.  La  libertà  e  il  socialismo.  —  Quanto  abbiamo  detto 
fin  qui  dimostra,  se  non  altro,  la  nostra  profonda  convinzione, 
che  la  libertà  è  l'essenza  stessa  del  progresso,  il  maggior  nerbo 
della  civiltà.  Il  socialismo  comincia  coli 'inaridirne  la  sorgente, 
sopprimendo  il  diritto  di  proprietà,  e  dichiarando  che,  sino  a 
tanto  esiste  per  un  piccolo  numero,  è  negato  alla  folla.  L'uomo 
nasce  proprietario,  non  solo  dei  suoi  beni,  ma  delle  sue  facoltà, 
che  ha  avuto  da  natura  per  usarne  a  suo  talento,  e  anzitutto 
per  acquistare  ciò  che  gli  manca,  in  altre  parole,  per  raccogliere 
il  frutto  del  suo  lavoro.  Questo  non  gli  può  esser  tolto  né  a 
nome  dello  Stato,  né  per  conto  della  società,  senza  distruggere 
la  libertà  nella  sua  essenza  e  dare  il  più  grave  colpo  all'at- 
tività umana.  Ben  altri  sentimenti  sarebbe  necessario  sradicare 
dairanima  umana  per  distruggere  la  famiglia  e  decretare  quella 
promiscuità  sessuale,  che  sebbene  si  lasci  oramai  in  disparte 
dai  socialisti  più  prudenti,  non  é  cancellata  dai  loro  ideali, 
né  può  esserlo  senza  rendere  omaggio  insieme  alla  proprietà 
ed  al  capitale.  E  dopo  la  famiglia,  la  patria,  imperocché  come 
si  vennero  distruggendo  nei  secoli  le  piccole  patrie,  come  dalla 
città  si  assurse  all'idea  dello  Stato  moderno,  così  il  progresso 
ci  trascina  allo  Stato-razza,  allo  Stato-umanità:  il  colletti- 
vismo non  può  immolare  la  proprietà  e  la  famiglia  per  salvare 
la  patria,  nella  quale  all'idra  borghese   si  sarebbero   invano 


(ì)  BiirxiALTi.  La  libertà  nello  Stato  tnodernOf  pp.  233-235. 
59.     B.  S.  P.  -  2*  Seri*  —  BuomALTl,  Dir.  CofUt.,  VII.  Parte  II. 
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recise  quelle  due  teste:  "  Questa  nazione  compatta,  che  Taf- 
finità  della  razza,  la  situazione  geografica,  la  comunanza  delle 
tradizioni,  delle  credenze,  delle  sventure,  degli  interessi,  il 
sangue  versato  sui  medesimi  campi  di  battaglia,  uno  stesso 
patrimonio  intellettuale,  un  medesimo  tesoro  di  gloria  hanno 
lentamente  formata,  di  cui  non  h  possibile  distrarre  una  par- 
ticella senza  sfigurarla  e  colpirla  fino  al  cuore,  si  assorbe,  si 
inabissa  nella  confusione  di  tutte  le  razze,  si  perde  in  un  caosse 
gigantesco.  All'indipendenza  delle  nazioni  sucxjede  la  confu- 
sione d'una  servitù  universale  „  (^). 

Qualunque  dei  sistemi  patrocinati  dalla  scuola  socialista 
venga  a  prevalere,  dal  piti  semplice  collettivismo  alla  comu- 
nione assoluta  ed  universale,  la  prima,  inevitabile  conseguenza 
è  la  distruzione  di  tutte  le  libertà  che  siamo  venuti  accura- 
tamente studiando  e  determinando.  Si  comincia  con  l'espro- 
priazione generale  del  suolo,  cioè  con  una  generale  violazione 
del  diritto  di  proprietà,  per  dare  la  terra  ad  impiegati  od  a 
fittavoli  dello  Stato,  a  cooperative  agricole,  ovvero  con  altre 
ingegnose  combinazioni,  e  con  ciò  ogni  libertà  della  produ- 
zione scompare.  Di  conseguenza  viene  a  cessare  ogni  libertìi 
di  consumazione  ;  la  libera  concorrenza,  il  risparmio  individuale 
non  hanno  più  ragione  di  essere:  lo  Stato  provvederk  a  cia- 
scuno la  sua  razione.  Non  più  libertà  di  locomozione,  poiché 
ogni  cittadino  dimorerà  nel  luogo  che  lo  Stato  gli  assegna,  se- 
condo il  lavoro  che  gli  h  affidato,  e  non  potrà  lasciarlo  o  mutarlo 
senza  il  consenso  della  pubblica  autorità;  ne  vi  potrà  essere 
alcuna  libertà  di  professioni,  di  industria  e  di  commerci.  Engels 
ha  un  bel  rispondere  che  lo  Stato  "  amministrerà  le  cose, 
invece  di  governare  le  persone  „,  Guglielmo  Liebknecht  può 
promettere  a  sua  posta  che  lo  Stato,  istituto  reazionario,  sarà 
soppresso  sotto  tutte  le  forme  ;  e  Alberto  Schaffle  può  aggiun- 
gere che  neanche  sarà  necessario  il  suffragio  universale  f-\ 
Ma  a  chi  si  affiderà  la  cura  di  reggere  non  solo  la  vita  poli- 
tica, ma  tutta  la  vita  economica  della  società?  Chi  saraimo 
questi  "  omniarchi  „  che  terranno  nelle  loro  mani  la  vita  e 
la  morte,  da  un  errore  dei  quali  dipenderà  non  la  caduta  di 
un  ponte  o  lo  scontro  di  un  treno,  ma  la  carestia  e  la  fame 


(1)  A.  Dksjardins,  op.  cit.,  p.  288. 

(2)  ExoFXs,  Die  Entwicklung  des  Socialismiis  voti  der  Utopie  zur  Wissenschaft, 
1883;  Liebknecht,  Atti  del  Congresso  di  Halle,  ottobre,  1890;  Schaefle,  Quìntes- 
sema  del  socialismo^  p.  52. 
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di  milioni  e  milioni  di  abitanti?  Nessuna  libertà  politica  re- 
sterà più  intatta,  e  d'altronde  nessuna  sprebbe  compatibile 
con  cotesta  provvidenza  di  Stato  mondiale,  che  dovrà,  a  tutto 
provvedere. 

Questo  aperto  contrasto  tra  la  dottrina  socialista  e  la  libertà 
appare  già  manifesto  in  talune  applicazioni  parziali  del  pro- 
gramma. L'abolizione  del  salariato  suppone  la  negazione  asso- 
luta di  quella  legge  della  domanda  e  dell'offerta,  sotto  l'impero 
della  quale  ciascuno  che  ha  bisogno  d'un  lavoro  offre  un  prezzo, 
e  quello  liberamente  si  dà,  e  questo  liberamente,  come  è  conve- 
nuto, lo  retribuisce.  L'eguaglianza  dei  salari  neppur  ha  potuto 
essere  tentata  da  quei  municipi  socialisti  della  Francia  che  pur 
si  erano  proposti  di  sperimentarla  nei  lavori  pubblici,  e  stettero 
paghi  a  sancirla  per  le  medesime  professioni,  senza  poter  indurre 
i  privati  a  pagare  lo  stesso  salario  a  un  operaio  buono  e  a 
un  mediocre.  La  determinazione  di  un  minimo  di  salario,  oltre 
al  sopprimere  la  libertà  che  è  l'anima  di  ogni  lavoro,  richie- 
derebbe norme  diverse  non  solo  da  luogo  a  luogo,  ma  da  una 
all'altra  epoca  dell'anno,  e  queste  norme  dovrebbero  poi  tener 
conti  del  prezzo  del  grano,  delle  guerre,  delle  epidemie,  dei 
buoni  o  cattivi  raccolti.  A  dir  breve,  la  libertà  dell'industria 
e  del  lavoro,  suprema  regolatrice  di  tutti  i  rapporti  sociali, 
sarebbe  sostituita  da  una  infinita  caterva  di  regolamenti  minuti 
e  diversi  che  nessuna  autorità  sociale  sarebbe  poi  in  grado  di 
fare  osservare. 

La  stessa  limitazione  del  lavoro  a  otto  ore,  che  pur  sem- 
brava idea  di  così  facile  attuazione,  non  è  riuscita,  salvo  in 
talune  industrie  specialmente  insalubri  e  faticose.  La  giuris- 
prudenza americana  incominciò  ad  ammettere  che  nei  cantieri 
federali,  dove  della  legge  si  fece  un  primo  esperimento,  l'ope- 
raio potesse  lavorare  anche  di  più,  perchè  era  a  presumere  che 
conoscesse  le  disposizioni  di  legge  e  potesse  volontariamente 
rinunziarvi.  Leggi  speciali  ammisero  allora  in  alcuni  Stati  il  la- 
voro supplementare,  mentre  alcune  Trades  Unions  dell'Australia 
reclamarono  contro  "  il  ferreo  regime  dei  quattro  otto  .,  (i), 
chiedendo  che  i  falegnami  e  i  fabbri  ferrai  potessero  guada- 
gnare pili  di  otto  scellini  al  giorno,  e  i  minatori  fossero  obbli- 
gati a  non  lavorare  più  di  sei  ore.  L'intervento  del  potere  sociale 
oltre  certi  limiti,  non  solo  non  è  legittimo  e  conforme  ai 
naturali  diritti  dell'uomo,  ma  si  frange  contro  l'assurdo.  L' in- 


(1)  otto  ore  di  lavoro,  otto  di  riposo,  otto  di  souno,  otto  scellini  di  salario. 
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dustriale  farà  lavorare  meno  l'operaio  sino  a  che  gli  conviene^ 
dati  i  progressi  dell'industria  medesima;  ma  dove  cessa  il  suo 
tornaconto,  sarà  costretto  a  chiudere  la  fabbrica  od  a  ri- 
durre i  salari.  L'operaio  valido,  robusto,  che  deve  nutrire  una 
famiglia,  non  potrà  mai  essere  costretto  per  legge  a  passare 
all'osteria,  come  il  suo  compagno  celibe,  il  maggior  tempo  che 
egli  vuol  dedicare  al  lavoro.  La  legge  può  dire:  oltre  una 
certa  misura,  in  talune  speciali  condizioni,  vi  sono  eccessi  di 
lavoro  vietati,  perchè  fatali  o  nocivi  alle  forze  umane;  ma 
non  può  dire  che  l'operaio,  finite  le  sue  otto  ore,  anche  nelle 
industrie  meno  faticose,  non  potrà  far  altro,  e  se  nelle  ore 
d'ozio  fabbricherà,  per  esempio,  scarpe  per  un  magazzino  sarà 
punito.  Alla  stessa  maniera  si  può  comprendere  che  la  legge 
venga  in  sussidio  dell'imprevidenza  e  dell'egoismo,  costringendo 
i  padroni  ad  assicurare  i  loro  operai  in  tutti  i  casi  di  infortunio  ; 
ma  è  per  lo  meno  dubbio  se  essa  possa  sottrarre  una  parte 
del  salario  all'operaio,  per  costringerlo  ad  assicurare  la  sua  vec- 
chiaia ed  a  contribuire  alla  costituzione  di  un  fondo  pel  caso 
di  malattia  e  persino  di  crisi  dell'industria. 

Ho  voluto  ricordare  alcuni  esempi  di  offese  più  o  meno 
gravi  recate  alla  libertà  dal  socialismo,  affinchè  si  comprenda 
come  debbano  essere  ugualmente  rispettati  i  limiti  dei  poteri 
dello  Stato  e  della  società  a  danno  della  libertà  dell'  individuo. 
Non  nego  che  a  talune  di  queste  limitazioni  della  libertà  possa 
talvolta  accompagnarsi  un  aumento  di  benessere;  ma  nelle 
applicazioni  gli  ostacoli  maggiori  deriverebbero  forse  da  coloro 
che  sarebbero  chiamati  a  goderne  i  benefici,  specie  in  Italia, 
dove  tanti  preferiscono  la  vaga  mendicità  alle  case  di  lavoro 
o  di  ricovero,  dove  il  contadino  soffre  e  muore  nella  propria 
stamberga  piuttosto  che  farsi  trasportare  all'ospedale;  dove  con 
tanti  asili  e  con  tanti  ospizii  troppi  fanciulli  preferiscono  la  strada 
pubblica.  I  quali  esempi  dimostrano,  che  non  solo  gli  uomini 
intelligenti  e  colti,  ma  anche  quello  stesso  proletariato  al  quale 
il  socialismo  impromette  le  felicità  nuove,  non  ne  accetterebbe 
di  buon  grado  i  vincoli  inevitabili,  e  forse  li  spezzerebbe  per 
ritornare  nelle  condizioni  di  prima. 

Queste  limitazioni  della  libertà  individuale  da  parte  del 
potere  sociale  sono  del  resto  possibili  e  furono  segno  ad  espe- 
rimenti, dei  quali  la  scienza  della  pubblica  amministrazione 
sa  far  tesoro  per  conciliare  nel  miglior  modo,  anche  fra  le 
più  diverse  condizioni  sociali,  le  guarentigie  della  libertà  indivi- 
duale e  lo  sviluppo  del  benessere.  Tutta  la  storia  dell'umanità 
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e  piena  deir  utopia  mite  e  geniale,  o  violenta  e  rude  che 
anima  il  socialismo  moderno.  Come,  nelle  sue  indagini  preziose 
sul  socialismo  antico,  ha  mostrato  Cognetti  De  Martiis  (i),  **  nel- 
r  amore  universale  predicato  da  un  filosofo  cinese  cinque 
secoli  prima  della  venuta  di  Gesù  e  proposto  come  panacea 
d'ogni  disordine  sociale,  si  rispecchia  il  socialismo  filantropico, 
e  alle  argomentazioni  della  scuola  mihitica  contro  l'affetto 
«he  stringe  e  cementa  la  famiglia,  fanno  eco,  a  tanta  distanza 
di  tempo  ed  in  così  diverse  civiltà,  le  declamazioni  di  Fourier 
contro  Tamor  figliale  e  paterno,  e  in  prò  di  quella  univer- 
sale fratellanza  che  per  Cabet  era  la  chiave  del  rinnovamento 
sociale.  Dietro  la  figura  del  gran  socialista  cinese  Uang-Ngan-Si 
sorge  quella  di  Ferdinando  Lassalle;  il  riformatore  persiano 
Mazdac  ha  il  suo  parallelo  in  Giovanni  di  Leida,  come  in  Brigham 
Young  istitutore  del  Mormonismo,  o  in  Giovanni  Noyes  fon- 
datore dei  perfezionisti.  Nel  cantico  dell'indiano  Vishnu  Das 
in  lode  della  casta  dannata  a  servir  le  altre,  tu  puoi  cogliere 
persino  il  motivo  della  fiera  strofa  dei  villani  insorgenti  nel 
medio  evo  contro  l'aristocrazia  territoriale  (2),  e  sulle  rive  del 
Gange  l'ingiusta  condizione  dei  proletari  ispirò  al  vate  rama- 
nandita  sentimenti  analoghi  a  quelli  che  alle  miti  labbra  onde 
uscì  il  sermone  della  Montagna  avevano  suggerito,  undici  secoli 
prima,  il  beati  qui  lugent^  e  dovevano  più  tardi  suscitare  in 
Europa  tutta  una  poesia  che  canta  le  sofferenze  delle  plebi  ope- 
raie, ne  rivendica  i  diritti,  ne  vaticina  il  trionfo  sulle  rovine 
della  religione,  del  militarismo,  della  borghesia  ,. 

Così  il  comunismo  dei  Pitagorici  fa  pensare  alle  colonie  socia- 
listiche di  Ménilmontant  e  di  Nuova  Harmony;  la  sollevazione 
della  plebe  megarese  in  sull'aurora  della  scuola  pitagorica  si 
riflette  nelle  comuni  parigine,  ed  il  girondino  Rabaut  invo- 
cante per  legge  il  pareggiamento  degli  averi,  ripete  gli  argo- 
menti di  Falea  di  Calcedonia.  La  critica  continua  del  pari  a 
motteggiare  od  a  combattere  seriamente  l'utopia,  nelle  *  Donne 
in  assemblea  „  di  Aristofane  e  nei  libri  di  Aristotele,  nella 
"  Tempesta  „  di  Shakspeare  e  negli  scrittori  politici  del  Rina- 
scimento, nei  trattati  scientifici  e  nella  commedia  moderna. 


(1)  Torino,  1889,  Introduzione,  p.  XIII  e  seg. 

(2)  ^  Pur  kei  nous  laissum  damagier? 

Nu8  sumes  homes  cum  il  sunt 
Tex  membres  avum  cum  il  unt 
Et  altresì  g^ns  core  avum  ,. 
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E  pur  restano  pressoché  costanti  le  simpatie  del  proletariato, 
in  ogni  epoca  e  in  ogni  paese,  per  un  ideale  secondo  il  quale 
gli  scopi  della  vita  sociale  si  devono  conseguire  a  beneficio  di 
tutte  le  parti  del  complesso  organismo,  e  le  istituzioni  sociali 
devono  giovare  a  tutti  i  coeflRcienti  personali  di  questo  orga- 
nismo, considerato  come  un  tutto  omogeneo.  E  V  ideale  socia- 
listico, come  splendette  minaccioso  e  lusinghiero  in  passato, 
così  continuerà  a  splendere  sulle  umane  prosperità  e  sulle  umane 
sciagure,  spavento  e  freno  ai  gaudenti,  conforto  ed  eccitamento 
ai  miseri,  talvolta  agli  uni  ed  agli  altri  in  vario  modo  salu- 
tare ^1).  Non  anatema  di  religione,  non  critica  di  scienza,  non 
gli  insuccessi  valgono  a  dissiparlo;  esercita  un'influenza  più  o 
meno  possente  secondo  i  tempi  e  secondo  i  paesi,  si  trasforma, 
si  eclissa,  si  allontana,  si  avvicina,  ma  non  si  dilegua  mai. 
Alimenta  speranze,  tanto  più  tenaci  quanto  meno  s'adempiono, 
ispira  fantasie  sublimi  e  ragionamenti  meravigliosi,  suscita 
lotte  accanite,  illumina  scene  idilliche  o  selvaggie,  sublimi  o 
grottesche.  Ma  l'esperienza  dei  secoli  sta  a  dimostrare  da  un 
lato  la  vanità  dell'utopia,  dall'altro  i  progressi  che  sotto  la 
sua  influenza  e  la  sua  azione  si  sono  pure  compiuti.  Noi 
abbiamo  voluto  accennarvi  soltanto  come  al  maggiore  dei  peri- 
coli che  minaccia  ora  la  pubblica  libertà,  come  ad  una  forza 
che,  contenuta  entro  gli  argini  della  legge,  può  determinare 
ancora  riforme  utili  al  maggior  numero,  mentre  dove  prorompa 
ed  ecceda,  non  potrà  conseguire  che  eflSmeri  successi,  a  scapito 
duraturo  dell'azione  e  dell'energia  individuale,  della  libertà, 
del  progresso  sociale. 

5.  Guarentigie  della  libertà.  —  Nello  accennare  in  gene- 
rale alle  guarentigie  della  libertà,  abbiamo  veduto  come  sì 
distinguano  in  costituzionali,  giurisdizionali  e  morali;  ricordando 
tra  le  prime  gli  istituti  storici  delle  commissioni  di  vigilanza, 
delle  precauzioni  contro  gli  eserciti  permanenti,  della  guardia 
nazionale,  ed  il  diritto  di  resistenza  ;  tra  le  seconde,  in  special 
modo  il  buon  ordinamento  del  potere  giudiziario,  la  giustizia 
nell'amministrazione,  la  responsabilità  dei  ministri  e  dei  pub- 
blici funzionari  ^2).  Le  guarentigie  costituzionali  intese  in  senso 
più  largo  come  nell'opera  pubblicata  con  cotesto  titolo  da 
Arangio  Ruiz^"^),  abbracciano,  si  può  dire,  tutta  la  scienza,  e  si 


(1)  CoGNETn    DK    MaRTII.S,    Op.  cit.,  p.  XVII. 

(2)  Si  veda  al  voi.  I.  pp.  377-888. 

(3)  Voi.  I,  Napoli,  1886. 
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distinguono  in  guarentigie  fondamentali,  che  l'autore  ripone 
nel  Gabinetto  e  nel  buon  ordinamento  delle  autonomie  locali  ; 
guarentigie  regolatrici,  che  egli  ravvisa  neirordinamento  delle 
due  Camere  e  nelle  relazioni  fra  la  Corona  ed  il  Parlamento, 
e  guarentigie  imitatrici,  che  consistono  nei  limiti  della  libertà, 
rispetto  ai  poteri  pubblici,  nei  limiti  di  questi  nelle  relazioni 
con  gl'individui,  nella  responsabilità  dei  pubblici  ufficiali  e  nel 
buon  ordinamento  del  potere  giudiziario.  V.  E.  Orlando,  in  una 
apposita  trattazione  ^^\  distingue  due  specie  diverse  di  guaren- 
tigie, corrispondenti  ai  due  modi  diversi  onde  la  libertà  giu- 
ridica si  manifesta,  le  giurisdizionali  e  le  costituzionali.  Le 
prime  consistono  nella  difesa  giurisdizionale  contro  gli  atti  del 
potere  esecutivo,  in  qualche  Stato  anche  contro  gli  atti  del 
potere  legislativo  grazie  allo  speciale  sindacato  costituzionale 
riconosciuto  ai  giudici  ;  le  guarentigie  costituzionali  si  riducono 
alla  resistenza  collettiva  legale  o  rivoluzionaria,  dappoiché  in 
quelle  od  in  queste  l'autore  fa  rientrare  anche  tutte  le  altre 
di  cui  abbiamo  tenuto  particolare  discorso. 

Noi  poniamo  in  primo  luogo  fra  le  guarentigie  della  libertà 
il  buon  ordinamento  del  potere  giudiziario.  Per  questo  ci  siamo 
indugiati  nella  trattazione  di  esso,  lo  abbiamo  distinto  dal- 
l'esecutivo, considerandolo  come  un  vero  e  propio  potere  dello 
Stato,  abbiamo  esaminati  i  criteri  fondamentali  necessarii  ad 
assicurare  l'indipendenza  dei  giudici  ed  a  formare  una  magi- 
stratura autorevole  e  rispettata;  ne  abbiamo  valutata  l'inamo- 
vibilità, e  indagate  le  relazioni  cogli  altri  poteri  pubblici,  e 
specialmente  coll'amministrazione  (2).  Riconosciamo  che  anche 
il  magistrato,  per  errore,  per  servilità,  per  corruzione  può 
ledere  gravemente  i  diritti  che  è  chiamato  a  tutelare,  ma  come 
bene  avverte  il  Gerber,  **  v'è  una  tutela  giuridica  nei  diversi 
gradi  della  procedura,  coi  quali  può  essere  adita  una  magi- 
stratura più  elevata,  e  da  ultimo  la  suprema  J^).  Queste  diverse 
istanze  si  fondano  sul  concetto,  che  l'impugnata  sentenza  non 
corrisponda  al  vero  contenuto  del  diritto  obbiettivo,  il  quale 
viene  reintegrato  dall'istanza  superiore  con  una  riforma  della 
prima  decisione. 

In  secondo  luogo  non  abbiamo  disconosciuto  i  grandi  van- 


(1)  Teoria  giuridica  delle  guarentigie  della  libertà,  nella  *  Bibl.  di   Scienze  poli- 
tiche ,.  voi.  V,pp.  917  1141. 

(2)  Si  veda  tutto  il  lib.  IV,  e  specialmente  il  capo  li. 

(3)  Grundzilge  des  deiitschen  Staatsrecht,  §  62. 
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taggi  che  possono  derivare  ad  un  popolo  libero  dal  riconosci- 
mento di  una  difesa  giurisdizionale  contro  gli  atti  del  potere 
legislativo.  Anche  questa  materia  è  stata  esaminata  .con  una 
larghezza  che  indarno  si  cercherebbe  in  altri  trattati,  inco- 
minciando dallo  esaminare  i  precedenti  di  cotesto  sindacato  del 
potere  giudiziario  sulle  leggi  nel  diritto  romano  e  nel  diritto  cano- 
nico, studiandolo  specialmente  agli  Stati  Uniti  d'America  e  in 
qualche  altro  che  ne  aveva  imitato  le  istituzioni,  esaminandone 
i  pregi  ed  i  difetti,  e  non  tacendo  delle  diflBcoltà,  che  si  oppon- 
gono all'ordinamento  e  all'esercizio  di  siffatti  sindacati  in  Italia. 
In  astratto  si  afferma  che  il  potere  legislativo  non  può  ledere 
alcun  diritto,  ma  soltanto  ledere  sentimenti  o  colpire  interessi, 
che  meritano  molte  volte  un  trattamento  equitativo  per  ren- 
dere meno  dannosi  la  violenza  e  il  danno,  ma  non  possono 
aspirare  ad  una  tutela  giuridica.  Ma  sta  il  fatto  che  il  legis- 
latore può  non  rispettare  taluni  principii,  che  sono  superiori 
alle  leggi,  sia  violando  diritti  che  la  costituzione  guarentisce 
a  tutti  i  cittadini,  sia  facendo  leggi  destinate  ad  avere  effetto 
retroattivo,  sia  offendendo  diritti  che  sono  garantiti  da  patti 
contrattuali,  talora  persino  d'ordine  o  d'importanza  intema- 
zionale W, 

In  questi  casi  parve  a  qualche  costituzione  ed  a  numerosi 
scrittori  conveniente  assicurare  al  cittadino  leso  una  vera  difesa 
giurisdizionale  anche  contro  Tatto  emanante  dal  potere  legis- 
lativo. Di  tale  avviso  furono  precisamente  A.  1).  Tocqueville, 
E.  Laboulaye,  Saint  Girons,  Berriat  Saint  Prix,  Picot  in  Francia, 
Verhaegen  nel  Belgio,  R.  von  Mohl  in  Germania,  L.  Casanova, 
A.  Rosmini,  A.  Malgarini  in  Italia  e  quasi  tutti  gli  scrittori  atue- 
ricani,  mentre  G.  Hello,  Thonissen,  Saider,  Laurent,  G.  Blunt- 
schli,  G.  Gerber,  Laband,  R.  Gneist  e  in  Italia  G.  Saredo,  L. 
Palma,  G.  B.  Ugo,  V.  E.  Orlando,  quasi  tutti  furono  di  contrario 
avviso  specialmente  per  le  difficoltà  d'ordinare  siffatto  sindacato 
e  per  i  pericoli  inerenti  (^^  A  questi,  non  senza  qualche  esi- 
tanza abbiamo  aderito,  pur  riconoscendo  che  v'è  un  sindacato 
giudiziario  sulla  forma  delle  leggi,  che  tutti  i  succedanei  cui  si 
può  pensare  sono  di  assai  diflBcile  esecuzione,  e  che  in  una 
monarchia  parlamentare  il  sindacato  assoluto  e  completo  dei 
giudici  sulle  leggi  presenta  gravi  inconvenienti  e  pericoli.  D'al- 


(1)  In  questo  volume  a  p.  561  e  seg. 

(2)  vSi  veda  una  estesa  bibliografia  a  p.  562  ed  a  pag.  946  della  *  Bibl.   di   se, 
politiche  ,,  voi  V. 
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tronde,  non  si  può  dire  che  manchino  altre  guarentigie  contro 
le  leggi  incostituzionali  ed  inique,  e  se  anche  nel  nostro  paese 
si  fecero  talvolta  leggi  che  violavano  la  fede  pubblica,  come 
per  la  riduzione  della  rendita,  o  limitavano,  come  non  voleva 
lo  Statuto,  le  pubbliche  liberta,  o  più  di  frequente  uccisero 
o  stremarono  industrie  sorte  all'ombra  di  leggi  protettrici, 
gli  esempi  non  furono  seguiti,  per  il  danno  che  ne  derivò  alla 
stessa  vita  economica  e  politica  del  paese,  per  l'inevitabile 
condanna  degli  autori  stessi  di  misure  indamo  giustificate  coi 
consueti  argomenti  di  pubblica  necessità. 

6.  La  libertà  e  la  legalità  in  ordine  alla  funzione  ammistra- 
Uva.  —  Il  problema  delle  guarentigie  della  libertà  ha  una  spe- 
ciale e  non  contrastata  importanza  in  ordine  alla  funzione 
amministrativa,  specialmente  di  fronte  al  pericolo  che  l'azione 
dello  Stato  moderno  diventi  oppressiva,  a  cagione  del  predominio 
talvolta  intemperante  e  irrefrenato  delle  maggioranze  cui  le 
minoranze  sono  esposte  senza  riparo,  dell'aumento  stesso  così 
multiforme  dell'azione  dello  Stato,  e  del  prevalere  della  buro- 
crazia, accompagnato  dai  difetti  che  ne  sono  quasi  inseparabili. 
Nessuno  dubita  che  l'Amministrazione  dello  Stato  abbia  un  com- 
pito definito  dalle  leggi,  e  dai  regolamenti,  che  determinano 
gli  obbietti,  le  forme,  ed  i  limiti  delle  sue  attività.  Essa  deve 
proporsi  quegli  obbietti,  osservare  quelle  forme,  contenersi  entro 
quei  limiti  ;  ove  trasgredisca  le  norme  legali  con  un  atto  posi- 
tivo, od  astenendosi  dall'azione  che  le  è  imposta,  l'Ammini- 
strazione viola  la  legge,  menoma  la  libertà,  viene  meno  al  suo 
ufficio.  Ma  la  legge  non  disciplina  quest'azione  amministrativa 
in  ogni  sua  parte,  in  circostanze  le  più  diverse  e  di  fronte  alle 
imprevidibili  opportunità  dei  più  varii  provvedimenti.  Quindi, 
una  certa  necessaria  libertà  dell'azione  amministrativa,  che  è 
massima  in  certi  casi,  come  quando  si  tratti  di  difendere  le 
popolazioni  da  un  contagio,  chiudere  la  rotta  di  un  argine,  impe- 
dire la  ruina  d'un  edifizio,  ma  è  sempre  assai  ampia,  talché  l'Am- 
ministrazione, anche  senza  violare  la  legge,  può  usare  delle 
facoltà  discrezionali  che  essa  gli  concede  per  un  fine  diverso. 
In  ogni  caso  l'Amministrazione  viola  qualche  libertà,  ma  solo 
quando  questa  costituisca  anche  una  violazione  della  legge  soc- 
corrono le  varie  garanzie  di  cui  ci  rimane  a  tener  parola, 
per  accennarne,  s'intende,  i  sommi  principii,  essendo  anche 
questo  argomento,  materia  della  scienza  della  pubblica  ammi- 
nistrazione e  del  diritto  amministrativo. 

Abbiamo  anzitutto  talune  garanzie  indirette,  sindacati  più 
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o  meno  immediati  deirazione  amministrativa,  quali  il  controllo 
parlamentare,  il  controllo  gerarchico,  la  compartecipazione  dei 
cittadini  nell'adempimento  di  talune  funzioni  amministrative 
con  un  largo  sviluppo  delle  autonomie  locali.  Il  controllo  par- 
lamentare potrebbe  avere  una  grande  eflScacia,  se  la  respon- 
sabilità dei  Ministri  fosse  ])iù  seriamente  ed  eflfìcacemente  san- 
cita, e  le  maggioranze  non  li  sostenessero  specialmente  quando 
hanno  torto,  rendendo  pressoché  impossibile  un  giudizio  impar- 
ziale pei  loro  singoli  atti  amministrativi  ;  se  i  decreti  registrati  con 
riserva  dalla  Corte  dei  Conti  venissero  seriamente  discussi  ^^\ 
se  il  Gabinetto  non  avesse  a  sua  disposizione  troppi  mezzi  di 
influenza  e  d'azione  per  tenere  a  sé  avvinta  una  maggioranza 
purchessia,  la  quale  non  può  por  mente  alle  piccole  illegalità 
ed  ai  piccoli  abusi  che  tuttogiorno  si  perpetrano  appunto  a 
suo  favore. 

Il  controllo  amministrativo  gerarchico  si  esercita  neir  intemo 
dell'Amministrazione,  col  potere  disciplinare  delle  autorità  supe- 
riori sulle  inferiori,  coi  riscontri  finanziarii  e  contabili,  sul  con- 
tenuto delle  singole  risoluzioni  e  sulla  loro  formale  trattazione, 
tanto  d'ufficio  che  in  seguito  a  reclamo  della  parte  lesa  (2).  Con- 
tribuiscono alla  sua  scarsa  efficacia  le  indebite  ingerenze  dei 
partiti  politici  nelle  amministrazioni  ^3);  l'insufficiente  indi- 
pendenza dei  funzionari  amministrativi  ^^\  soggetti  a  tutti  i 
capricci  ed  a  tutti  gli  arbitrii,  e  per  i  quali  non  si  riuscì  mai 
a  fare  una  legge  regolatrice  e  tutelare;  la  solidarietà  e  Tac- 
centramento  burocratico,  per  cui  i  superiori  hanno  una  tendenza 
innata  a  dissimulare,  coonestare,  coprire  l'illegalità  piuttosto 
che  a  reprimerla,  e  gli  inferiori  l'interesse  di  far  risalire  le 
responsabilità  quanto  più  in  alto  è  possibile,  con  l'aiuto  delle 
istruzioni  e  degli  ordini  minuziosi  e  frequenti,  col  continuo 
scambio  di  relazioni  e  di  note  direttive,  con  tutte  le  esagerazioni 
della  dipendenza.  Indi  una  confusione  di  responsabilità  tanto 
più  grande,  quanto  più  la  competenza  delle  varie  autorità, 
anziché  essere  netta  e  precisa,  si  avviluppa  di  continuo,  con 
fili  palesi  ed  occulti,  per  iniziativa  delle  stesse  autorità  supe- 


(1)  Su  questa  difficoltà,  di  cui  già  ho  parlato,  V.  Orlando,  op.  cit.,  p.  987;  Mal- 
OARiNi,  Della  libertà  civile  nella  costiUuione  moderna^  *  Arch.  giuridico  ,,  voi.  XXXI T, 
p.  318;  Bkbtolini,  Delle  garanzie  della  legalità  in  ordine  alla  funzione  amministra- 
tiva, Roma,  1890,  pp.  30-31. 

(2)  Stenokl,  Lehrhuch  dea  deutschen  Veriraltungsrechts,  Stuttgart  1886,  p.  205. 

(3)  Vedi  al  voi.  I,  p.  461  e  seg. 

(4)  Td.  voi.  II,  p.  872. 
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riori,  per  tradizione  burocratica,  per  insufficiente  coscienza  che 
del  loro  ufficio  hanno  i  funzionari  inferiori. 

Una  grande  efficacia  tutelare  delle  altre  libertà,  come  già 
ho  ricordato  ^^\  hanno  le  autonomie  locali,  ma  anche  questa 
non  dov'essere  esagerata,  ed  è  ben  lungi  dal  riuscire  di  per  sé 
sufficiente  e  scevra  dei  vizii  e  dei  difetti  delle  altre,  specie 
in  Italia.  Gli  amministratori  non  sono  sottratti  alle  passioni 
di  parte,  anzi  le  portano  anche  là  dove  sarebbe  necessario 
fossero  sbandite,  e  persino  ne  fanno  talvolta  Tunica  norma 
di  tutta  la  loro  condotta.  Hanno  quasi  sempre  una  istituzione 
professionale  e  talora  anche  una  naturale  capacità  all'ufficio 
loro  assolutamente  insufficiente,  per  cui  lasciano  volentieri  ai 
funzionari  retribuiti  delle  amministrazioni  locali  l'effettivo  eser- 
cizio delle  loro  attribuzioni,  limitandosi  ad  opera  di  consiglio  o 
di  suprema  ed  assai  intermittente  direzione.  Ed  anche  una  più 
vasta  cooperazione  dei  cittadini  come  funzionari  onorarli  nei  vari 
rami  dell'  azione  amministrativa,  se  estesa  notevolmente,  in 
troppi  casi  condurrebbe  ad  errori  ed  a  disguidi  gravissimi,  o 
sarebbe  una  inutile  ruota,  lasciandosi  guidare  dai  funzionari 
retribuiti,  che  dovrebbero  dirigere;  se  limitata,  rispetto  alle 
masse  enormi  dei  compiti  affidati  ai  funzionari  governativi, 
non  costituerà  più  alcuna  garanzia  contro  l'eventuale  illega- 
lità della  loro  azione  (2). 

7.  La  giustizia  amministrativa.  —  La  razionale  e  compro- 
vata inefficacia  delle  garanzie  esistenti  della  libertà  e  della 
legalità  in  ordine  alla  funzione  amministrativa  ha  vieppiù  di- 
mostrata la  necessità  di  provvedere  con  nuove  e  più  efficaci 
istituzioni  giurisdizionali.  Queste  consistono  nelle  varie  forme 
di  procedimenti  ordinari  o  speciali  esperibili  contro  gli  atti 
ritenuti  illegali  nella  pubblica  Amministrazione.  Si  trovano  in 
presenza  vari  sistemi,  alcuni  veramente  tipici,  e  già  vi  abbiamo 
accennato  trattando  delle  relazioni  del  potere  giudiziario  colla 
Amministrazione  ^3).  In  Inghilterra  ebbe  vigore  per  secoli  la 
nota  massima;  tr fiere  is  a  irrong  there  is  a  remedg,  "  ad  ogni 
torto  v'è  un  rimedio,  „  per  cui  ogni  contestazione,  di  qualsiasi 
natura,  è  di  competenza  delTautorità  giudiziaria.  Il  che  ha  po- 


(1)  Vedi  a  p.  608  e  seg. 

(2)  Bkrtolini,  op.  cit.,  pp.  87-88;  Gnbist,  Selfgorernment,  Kommunalverfassunif  und 
Verwitltungsyerichte  in  Engìand,  Berlin,  1871,  §§  7,  147-170,  e  Lo  Stato  fecondo  il 
diritto. 

(3)  In  (questo  voi.  pag.  550  e  seguenti. 
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tuto  avvenire,  come  si  è  detto,  anche  perciò,  che  la  funzione 
giudiziaria  e  Vamministrativa,  non  erano  separate,  ma  con  nesso 
intimo  e  quasi  continuo  riunite  negli  organi  dèi  selfgovernment. 
Come  avverte  R.  Gneist  "  in  conseguenza  dell'unione  dell'uf- 
ficio di  polizia  e  del  giudiziario  nei  giudici  di  pace,  in  Inghilterra 
furono  attribuite  alle  decisioni  amministrative  il  carattere  di 
jurisdidio  e  la  forma  del  procedimento  giudiziale  „  f^).  Sui  più 
importanti  provvedimenti  di  polizia  e  di  amministrazione,  sulla 
nomina  e  la  conferma  dei  funzionari  locali,  e  su  molte  questioni 
attinenti  a  quelli  ed  a  queste,  decidono  le  Special  sessions  dei 
giudici  di  pace  e  se  hanno  carattere  generale  le  QuaHer  ses- 
sions,  che  associano  così  una  vera  giurisdizione  amministrativa 
di  primo  grado  o  d'appello,  alla  giurisdizione  penale  (2).  E  l'alta 
Corte  di  giustizia  ha  in  ogni  caso  la  facoltà  di  sottrarre  col 
suo  writ  l'atto  al  giudice  di  pace  ed  affidarne  il  compimento 
o  la  decisione  a  un  tribunale  più  elevato,  nel  che  appare  quel 
carattere  del  giudice  inglese,  incaricato  di  tutelare  in  ogni 
materia  e  rispetto  a  tutti  l'osservanza  delle  leggi  e  la  ripa- 
razione dei  torti  (3).  Questa  tutela  si  estende  anche  a  tutte  le 
materie  finanziarie  ed  è  completata  dalla  responsabilità  civile 
di  tutti  i  pubblici  funzionari,  derivante  da  illegali  procedi- 
menti amministrativi,  la  quale  se  era  limitata  sul  terreno  giuri- 
dico, fu  sempre  effettiva  sotto  l'aspetto  economico,  perchè  la 
gentrì/,  nelle  cui  mani  era  la  somma  del  selfgovernment  e  quindi 
della  giustizia  amministrativa,  aveva  di  che  effettivamente 
rispondere. 

Ma  noi  sappiamo  altresì  quali  profonde  modificazioni  subì 
questo  sistema  nell'ultimo  trentennio  del  secolo  XIX  W,  specie 
con  la  creazione  di  nuovi  enti  amministrativi,  che  non  hanno 
più  competenza  e  carattere  di  magistratura  giudiziaria,  di 
guisa  che  la  giurisdizione  amministrativa  cominciò  ad  eserci- 
tarsi in  dati  casi  e  per  certe  materie  anche  da  semplici  auto- 
rità amministrative.  Rimane  però  sempre  una  grande  garanzia 
delle  libertà  dei  cittadini  e  della  legalità  dell'azione  ammi- 
nistrativa, con  l'adito  aperto  largamente,  a  ciascun  cittadino 
leso  nei  suoi  legittimi  interessi,  di  ricorrere  ai  tribunali  giu- 
diziari, i  quali  poi  decidono  essi  soli  dei  limiti  della  loro  eom- 


(1)  //  Parlamento  inglese,  trad.  it.,  Livorno,  1892,  p.  268. 

(2)  (tnkist,  lì  diritto  amministrativo  inglese. 

(3)  Lafebrière,  op.  cit.,  voi.  I,  p.  83;  e  cfr.  Stein,  Verwaltungslehre^  voi.  I,  p.  418. 

(4)  Vedi  ante.  p.  551  e  Gneist,  Dir.  amm.  inglese,  passim. 
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petenza,  di  guisa  che  non  solo  si  ottiene  che  la  libertà  sia 
rispettata  e  la  legge  reintegrata,  ma  anche  il  risarcimento  del 
danno  subito. 

In  Francia  prevalse  tutt'altro  sistema,  fondato  sulla  sepa- 
razione e  suir  indipendenza  della  funzione  amministrativa  dalla 
giudiziaria  e  sull'istituzione  di  tribunali  amministrativi  com- 
posti di  giudici  tolti  dall'Amministrazione  ed  intimamente 
legati  ad  essa.  Si  è  ritenuto  sempre,  secondo  l'articolo  13 
della  legge  12/24  agosto  1790  che  **  le  funzioni  giudiziarie  sono 
distinte  e  restano  sempre  separate  dalle  funzioni  amministra- 
tive, ed  i  giudici,  sotto  pena  di  forfaiture,  non  possono  turbare 
inverun  modo  l'azione  dei  corpi  amministrativi,  ne  citare  davanti 
ad  essi  gli  amministratori  per  ragione  delle  loro  funzioni  „. 
E  la  giurisprudenza  approvò  la  distinzione,  sottraendo  alla  com- 
petenza dei  tribunali  ordinari  tutti  gli  atti  il  cui  carattere  am- 
ministrativo risulta  dalla  natura  dell'atto  stesso,  in  quanto 
sono  veri  e  proprii  atti  d'impero,  mentre  per  gli  atti  di  gestione, 
nei  quali  l'Amministrazione  opera  bensì  in  vista  di  interessi 
generali,  ma  come  può  fare  ogni  cittadino  per  i  suoi  interessi 
particolari,  si  venne  creando  una  speciale  giurisdizione  ammi- 
nistrativa, sottraendoli  con  apposite  leggi  alla  competenza  natu- 
rale dell'autoritìi  giudiziaria.  Questa  giurisdizione  amministra- 
tiva comprende  il  Consiglio  di  Stato,  i  Consigli  di  prefettura 
ed  i  tribunali  speciali  <^);  secondo  alcuni  scrittori  comprende 
altresì  i  sindaci,  i  sottoprefetti,  i  prefetti,  e  specialmente  i 
ministri.  Il  tribunale  dei  Conflitti  determina  non  solo  quali 
afl'ari  debbano  essere  portati  davanti  alla  giurisdizione  ammi- 
nistrativa, sospendendo  soltanto  l'azione  giudiziaria  che  fosse 
iniziata,  ma  può  sottrarre  alla  competenza  degli  stessi  giudici 
amministrativi  gli  atti  del  potere  esecutivo  che  si  qualificassero 
come  atti  di  governo,  sui  quali  perciò  il  giudizio  spetta  esclu- 
sivamente al  Parlamento  (2). 

Così  anche  in  Francia  si  veime  quasi  del  tutto  sopprimendo 
il  compito  giurisdizionale  dei  singoli  agenti  dell'amministra- 
zione attiva  per  rimetterlo  ai  tribunali  amministrativi,  la  cui 
procedura  h  oggi  circondata  da  garanzie  analoghe  a  quelle 
della  procedura  giudiziaria.  Ma  i  membri   di   cotesti    collegi 


(1)  Cioè:  Couriles  Comptes,  Conseil  de  révision  (leve\  Conseil  snpérieur  de  l'ins- 
truction  pu1)Iiqiie.  Commission  do  la  cìrculiitioii  moiiétaire,  Commission  de  plus 
value,  ecc.;  Drcuocy,  op.  cit.»  voi.  II:  Trihitnaux  nd  mini  strati  fa. 

(2)  Laferkikkk,  op.  cit.,  voL  li,  p.  30. 
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giusdicenti  deirAmministrazione,  non  esclusi  gli  stessi  con- 
siglieri di  Stato,  possono  essere  revocati  dal  potere  esecutivo  ; 
essi  continuano  a  far  parte  deirAmministrazione,  i  cui  inte- 
ressi esercitano  una  influenza  più  o  meno  grande  sulle  loro 
decisioni,  ma  sempre  dannosa  all'  imparzialità  del  giudice;  ed 
il  fatto  che  per  molti  motivi  rimane  giudice  di  primo  grado 
il  Consiglio  di  Stato,  rende  in  questo  illusoria  qualunque  gua- 
rentigia di  libertà  e  di  legalità  per  i  cittadini  che  per  evitare 
disagi  e  spese  devono  acconciarsi  al  fatto  lesivo  deirAmmi- 
nistrazione, contro  il  quale  non  sono  in  grado  di  provocare 
giudizio  alcuno.  Vero  è  che  coi  ricorsi  per  eccesso  di  potere 
e  con  la  grande  estensione  loro  data  dalla  giurisprudenza,  il 
cittadino  può  impugnare  anche  atti  amministrativi  che  ledano 
soltanto  i  suoi  interessi  e  condurre  persino  all'esame  delle  in- 
tenzioni più  riposte  dell'amministratore  in  relazione  allo  spi- 
rito della  legge,  ma  queste  ampie  vie  di  ricorso  contro  gli 
abusi  del  potere  o  gli  errori  di  diritto  dell'Amministrazione 
riescono,  per  così  dire,  ad  un  vicolo  cieco,  essendo  poco  men 
che  nulla,  insuflBciente  e  in  ogni  cosa  male  determinata  qual- 
siasi effettiva  responsabilità  dei  pubblici  amministratori. 

In  Prussia  ed  in  Germania  prevaleva,  come  ho  altrove  no- 
tato (^),  un  principio  derivato  dall'antica  idea  del  diritto  emi- 
nente dello  Stato,  che  non  può  mai  esser  tratto  a  contiendere 
con  uno  dei  suoi  sudditi  in  materie  od  in  atti  conseguenti 
alla  sua  sovranità,  e  perciò  tutte  le  controversie  ammini- 
strative andavano  decise  con  criteri  politici  o  di  opportunità. 
Ma  a  poco  a  poco  si  comprese  che  a  questo  modo  le  garanzie 
costituzionali  rimanevano  una  vana  parola,  e  si  riuscì  a  co- 
stituire tribunali  amministrativi,  per  decidere  le  controversie 
loro  specificatamente  attribuite  con  criteri  e  con  procedimenti 
di  diritto,  e  con  tutte  le  garanzie  di  un  vero  e  proprio  giu- 
dizio. Così  si  diede  modo  ai  cittadini  di  tutelare  in  determi- 
nati casi  i  diritti  e  le  libertà  loro,  di  fronte  all'illegalità  del- 
l'azione amministrativa,  con  un  vero  procedimento  giudiziario 
nel  quale  la  decisione  è  determinata  da  motivi  di  diritto;  in 
altri  di  tutelare  anche  i  loro  interessi,  ricorrendo  contro  l'op- 
portiniità  dell'atto  amministrativo,  contro  l'equità  dell'uso 
fatto  dall'autorità  amministrativa  del  suo  potere  discrezionale. 
Ma  si  sono  escluse  dal  contenzioso  amministrativo  tutte  le 
decisioni  del  capo  dello  Stato,  dei  ministri  e  degli  altri  rap- 
ii) Vedi  ante,  p.  554. 
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presentanti  deirAmministrazione  eentrale,  dando  agli  atti  di 
governo  un'estensione  assai  maggiore  che  in  Francia;  al  re- 
clamo dei  cittadini  è  aperta  una  via  molto  più  ristretta;  troppe 
questioni,  anziché  con  criteri  di  diritto,  si  decidono  con  cri- 
teri di  opportunità;  i  tribunali  amministrativi  sono  anche 
meno  che  altrove  separati  dall'Amministrazione  attiva,  e  nei 
due  primi  gradi  entrano  nella  costituzione  loro  elementi  poco 
adatti  all'esercizio  di  funzioni  giudiziarie.  A  dir  breve,  le  ga- 
ranzie della  libertà  dei  cittadini  e  della  legalità  di  fronte  alla 
funzione  amministrativa,  ad  onta  dei  vanti  malaccorti  di  ta- 
luni scrittori  nostri,  in  Germania  e  ne'  suoi  singoli  Stati, 
non  solo  sono  assai  minori  che  in  Inghilterra,  ma  men  suf- 
ficienti che  nella  stessa  Francia.  E  peggio  avviene  in  Austria, 
dove  dura  del  pari  quella  specie  di  "  diritto  divino  „  della 
Inirocrazia,  che  ad  onta  di  tutte  le  garanzie  della  costituzione 
mette  in  troppi  casi  il  cittadino  in  balia  dei  funzionari  irre- 
sponsabili, lo  espone  ai  loro  arbitrii  e  ai  loro  abusi,  ed  ac- 
cresce il  potere  della  polizia,  a  scapito  di  quello  dei  tribunali 
e  delle  stesse  Camere  del  Parlamento. 

8.  La  giustizia  amministrativa  in  Italia.  —  In  Italia  si  sop- 
pressero dapprima  le  attribuzioni  esercitate  dai  giudici  ordi- 
nari del  contenzioso  amministrativo  colla  legge  del  20  marzo 
1865,  deferendo  all'autorità  giudiziaria,  oltre  alle  cause  per 
contravvenzioni  "  tutte  le  materie  nelle  quali  si  faccia  que- 
stione di  un  diritto  civile  o  politico ,  comunque  vi  possa  es- 
sere interessata  la  pubblica  Amministrazione,  ed  ancorché 
siano  stati  emanati  provvedimenti  dal  potere  esecutivo  o 
dall'autorità  amministrativa  „.  Solo  si  mantennero  alcune 
straordinarie  attribuzioni  di  contenzioso  amministrativo  defe- 
rite al  Consiglio  di  Stato  e  ad  altri  Corpi  da  leggi  speciali 
e  si  esclusero  dalla  competenza  giudiziaria  quasi  tutte  le  que- 
stioni di  imposta.  La  legge  del  31  marzo  1877  trasferì  dal 
Consiglio  di  Stato  alla  Cassazione  di  Roma  la  decisione  dei 
conflitti  di  attribuzione,  con  facoltà  di  annullare  per  incompe- 
tenza od  eccesso  di  potere  le  sent-enze  di  tutte  le  giurisdizioni 
speciali.  E  dopo  discussioni  elevate,  studi  importanti  e  discorsi 
memorabili,  si  venne  alle  leggi  31  marzo  1889  e  l**  maggio 
1890,  che  ordinarono  anche  in  Italia  la  giustizia  amministra- 
tiva, con  le  69  Giunte  provinciali  e  la  Quarta  Sezione  del 
Consiglio  di  Stato. 

Con  coteste  riforme  il  legislatore  mirava  ad  assicurare  **  che 
nel  conflitto  fra  la  cosa  publ)lica  e  la  privata,  il  privato  in- 


944  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  U. 

teresse  trovi  conveniente  difesa  ed  il  sacrificio,  che  fosse  in- 
dispensabile di  imporgli  rimanga  nei  limiti  della  più  stretta 
necessità  (i)  ;  „  ad  impedire  "  che  tutto  quel  cumulo  d'interessi 
individuali  o  collettivi,  che  nei  rapporti  della  pubblica    Am- 
ministrazione sono  valutabili  col  criterio  superiore  del    van- 
taggio comune  e  della  pubblica  necessità,  restassero  addirit- 
tura nell'arbitrio  dell'Amministrazione  pura  ad  agente  „.  Non 
si   trattava   veramente  di  guarentire  diritti,  ma  di  tutelare 
interessi,  riguardo  ai  quali  non  si  possono  adottare  i  criteri 
giuridici  del  magistrato,  ma  quelli  discrezionali  del  pubblico 
amministratore,  che  deve  contemperare  l'interesse  privato  alle 
pubbliche   esigenze  (^).  Ma  salvo  che  per  alcune   materie,   ed 
in  via  affatto  eccezionale,  il  nuovo  tribunale  amministrativo 
non  ebbe  facoltà  di  conoscere  del  merito  dei  provvedimenti 
impugnati,  ma  solo  nei  casi  di  incompetenza,  di  eccesso    di 
potere,  di  violazione  di  legge,  di  guisa  che  se  l'Amministratore 
agisce  entro  i  limiti  del  suo  potere  discrezionale  e  non  viola 
alcuna  legge,  può  venire  riconosciuta  equa  e  mantenuta  integra 
qualsiasi  più  mostruosa  offesa   d'interessi  individuali  o   col- 
lettivi. Sebbene  non  sia  qui  il  luogo  adatto  ad  un  esame  cri- 
tico dell'istituto  della  Quarta  Sezione  e  di  tutto  l'ordinamento 
della  giustizia  amministrativa,  non  possiamo  a  meno  di  notare 
quanto  a  torto  siasi  creduto  da  taluno  di  aggiungere  notevole 
contributo   alla  difesa  delle  pubbliche  libertà  ed  alla   tutela 
della  legalità  della  funzione  amministrativa,  di  fronte  alle  in- 
fluenze partigiane  che  troppo  spesso  la  dominano.  Non  vi  può 
essere  "  giustizia  nell'Amministrazione  „  se  a  cotesto  supremo 
tribunale  amministrativo  è  quasi  semj^re  sottratto  l'esame  del 
merito,   mentre   d'altra  parte  il  giudice  amministrativo    può 
essere  chiamato  a  risolvere  indirettamente  questioni  di  legit- 
timità degli  atti  amministrativi  che  dovrebbero  essere  di  com- 
petenza dell'autorità  giudiziaria.  A  grandi  incertezze  dà  luogo 
l'inamissibilità   del  ricorso,  anche  per   incompetenza,  eccesso 
di  potere  o  violazione  di  legge  "  se  trattasi  di  atti  o  prov- 
vedimenti emanati  dal  Governo  nell'esercizio  del  potere  po- 
litico ^,  ima  disposizione  che  non  ha  precedenti  in  alcuna  le- 


(1)  Atti  Parlamentari,  Sess.  II,  1887-88,  Senato  del  Regno,  Relazione  Costa  Gil-- 
sÉi'PK,  I.)oc.  Pari.,  n.  6,  p.  7. 

(2)  Atti  Piirlamontari,  Sess.  II,  1887-86,  Camera  dc^i  Deputati,  Relazione   Tondi 
Nicola.  Doc.  Pari.,  n.  139  A,  p.  3. 

(3)  Ivi,  p.  4. 
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gislazione,  e  solo  esagera  la  tendenza  della  dottrina  e  della 
giurisprudenza  francese,  mettendo  in  troppi  casi  il  Governo 
"  fuori  della  legge  „.  S'aggiunga,  che  fu  chiamato  a  giudicare, 
talvolta  con  unico  grado  di  giurisdizione,  un  collegio  sedente 
in  Roma,  poco  meno  che  inaccessibile  alla  grande  maggioranza 
dei  cittadini ,  il  quale  aveva  avuto  fino  allora  soltanto  attribu- 
zioni consultive,  e  senza  che  venissero  meno  Tarbitrio  delle 
nomine  e  quello  di  tramutare  i  consiglieri  dall'una  all'altra  se- 
zione. Risultati  anche  meno  soddisfacenti  diedero  le  Giunte  pro- 
vinciali amministrative,  le  quali  neppur  riuscirono  ad  inspirare 
quella  fiducia  eh'  e  la  prima  condizione  di  una  autorità  giudi- 
cante, in  non  piccola  parte  volontaria,  e  rivelarono  serii  difetti 
nel  loro  ordinamento  e  nella  loro  azione. 

Non  si  deve  però  negare,  che  con  le  nuove  istituzioni  sono 
soggetti  ad  un  ricorso  contenzioso,  ad  una  discussione  in  con- 
tradditorio, a  dir  breve  ad  una  efficace  revisione,  nell'inte- 
resse della  libertà  dei  cittadini  e  della  legge,  molti  procedi- 
menti dell'autorità  amministrativa  che  prima  ne  andavano 
immuni.  S'aggiunga,  che  questa  può  venir  costretta,  anche  con 
una  decisione  di  merito,  a  conformarsi,  in  quanto  riguarda  il 
caso  deciso,  al  giudicato  dei  tribunali  che  abbia  riconosciuta 
la  lesione  di  un  diritto  civile  o  politico.  Che  se  la  legge  del 
maggio  1890  ha  determinato  le  materie  nelle  quali  la  IV  Se- 
zione è  chiamata  ad  entrare  anche  nel  merito,  nulla  vieta  che 
su  questa  via  si  compiano  altri  progressi,  come  non  sarebbe 
malagevole  trasformarla  in  un  tribunale  amministrativo  vero  e 
proprio  di  giudici  inamovibili,  scelti  con  più  serie  guarentigie, 
in  quel  maggior  numero  che  le  attribuzioni  continuamente  de- 
ferite loro  da  nuove  leggi  richiedono,  perchè  troppi  ricorsi  non 
restino  giacenti  per  molti  mesi,  e  si  attenda  indarno  la  ripa- 
razione di  un  torto,  che  il  tempo  aggrava  al  punto  da  ren- 
derla spesse  volte  ironia  o  derisione. 

Tutte  queste  guarentigie  tornano  però  vane,  dove  i  pubblici 
funzionarii  non  siano  tutti  responsabili  anche  civilmente,  e 
non  lo  sia  civilmente,  per  qualsiasi  atto  amministrativo  illegale, 
lo  Stato  (1).  Tra  noi,  come  "  la  sorte  dei  funzionarii  pubblici 
è  abbandonata  a  pericolose  incertezze  „  ^^\  in  peggior  condi- 
zione si  trovano  i  cittadini  lesi  da  atti  di  un  pubblico  funzio- 


(1)  Y.unfe,  p.  478. 

(2)  Mancini,  Progetto  di  legge  sulla  responsabiì ita  dei  pubblici  funzionari.  Camera 
(Ini  Deputati,  Sessione  1876-77,  Doc.  n.  18,  p.  T). 

co.    R.  S.  P.  —  2*  Serie  —  BsaxiALn,  Dir.  Cottiti  VII.  Parte  II. 
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nario.  Quindi,  come  già  abbiamo  affermato,  per  quanto  ogni 
legge  sulla  responsabilità  sia  di£Ficile  e  complessa,  essa  si  im- 
pone come  necessaria  tutela  della  libertà  e  della  legalità,.  E 
un  principio  di  ragion  naturale,  senza  del  quale,  bene  avverte 
nella  sua  recentissima,  magistrale  trattazione  Vincenzo  Tango  ^^K 
lo  stesso  governo  libero  riesce  un  non  senso  :  nec  magistratibus 
Urei  injuriose  facere.  Si  quis  igitur  per  injurìam  feceritn  niayt- 
stratus  injuriaruni  potest  conveniri  (2).  Gli  agenti  della  pubblica 
autorità  devono  essere  non  solo  puniti,  ma  tenuti  a  risarci- 
mento quando  eccedano  le  loro  attribuzioni,  violino  le  forme 
prescritte,  contraddicano  alle  disposizioni  ed  al  fine  della  legge. 
E  in  ogni  caso,  in  modo  principale  o  sussidiariamente,  deve 
rispondere  lo  Stato,  nel  cui  interesse  agiscono  i  pubblici  fun- 
zionarli. 

Lungi  dal  sancire  queste  responsabilità,  le  leggi  italiane  ac- 
cordano a  taluni  funzionarli  il  privilegio  di  poter  essere  chia- 
mati in  giudizio  per  fatti  relativi  alle  loro  funzioni,  solo  quando 
il  giudizio  stesso  sia  autorizzato  da  un  potere  superiore.  Questo 
strafalcione  francese,  che  il  presidente  Giorgio  Giorgi  tenta  in- 
vano di  far  risalire  ai  Romani,  e  Giuseppe  Rocco  rinfranca  d'ar- 
gomenti incompatibili  con  un  governo  libero,  è  combattuto  da 
quasi  tutti  i  pubblicisti  italiani,  i  quali  invocano  che  cessi  una 
volta  il  privilegio  riconosciuto  ancora  dalla  vigente  legge  co- 
munale ai  sindaci  ed  ai  prefetti.  Vero  è  che  cotesto  autorità 
si  trovano  più  esposte  a  querele  appassionate,  leggiere,  teme- 
rarie, tali  che  secondo  i  pochi  difensori  dell'istituto  possono 
impacciarne  e  paralizzarne  l'azione.  D'altra  parte,  quanto  ai 
sindaci  il  privilegio  si  può  dire  cessato  di  fronte  alla  giuris- 
prudenza del  Consiglio  di  Stato,  il  cui  parere  è  costantemente 
favorevole  all'autorizzazione  a  procedere,  ed  i  prefetti  potreb- 
bero efficacemente  triiicierarsi  ad  ogni  modo  dietro  l'ordine 
superiore  e  l'illusione  della  responsabilità  ministeriale.  Ma  nes- 
suno può  disconoscere  che  la  legislazione  italiana  in  questa 
materia  è  un'eccezione  che  deve  ormai  scomparire,  e  di  cui 
nessun  Stato  libero  ha  avvertita  la  necessità. 

Responsabili  devono  essere  anzitutto  i  ministri,  politicamente 
e  moralmente  davanti  alla  Camera  ed  al  paese,  giuridicamente 


(I)  Delia  rasponsabUìtù  nrt/li  ordini  rostitu::ionnli  fd  in  spade  di  quella  deqli  uffi- 
ciali pubblici  crrso  lo  Stato  e  Ir  ninminist razioni  per  colpa  e  danno,  Rom;i.  1^99  : 
Piirsr  TTi,  Lo  Stato  parlamentar^'  e  i  suoi  impic/fati  amministratiri,  Napoli,   1^99. 

cj)  L'li'iano,  Lil».  47,  tit.  10,  Lej?.  32,  Di<?.,  De  injuriis. 
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davanti  al  magistrato  penale  e  civile,  cosi  verso  il  patrimonio 
pubblico  che  verso  i  privati,  non  solo  del  fatto  loro,  ma  delle 
colpe  e  delle  negligenze  dei  loro  dipendenti.  Né  la  responsa- 
bilitk  dei  ministri  può  mai  liberare  i  funzionarii  che  ne  dipen- 
dono dalla  responsabilità  loro  propria  per  tutti  gli  atti  non 
conformi  alla  legge.  Distinta  da  quella  degli  amministratori 
è  la  responsabilità  dei  contabili,  alla  quale  si  connettono  l'uf- 
ficio di  controllo  preventivo  affidato  alla  Corte  dei  conti,  e 
tutta  l'istituzione  dei  ragionieri,  dei  controllori,  degli  ispettori, 
determinata  e  regolata  da  leggi  speciali. 

L'art.  67  della^  legge  17  febbraio  1884,  n.  2016,  e  gli  arti- 
coli 226  a  228  del  Regolamento  4  maggio  1885,  n.  3074  de- 
terminano la  responsabilità  dei  pubblici  ufficiali  verso  lo  Stato 
e  verso  le  pubbliche  Amministrazioni  per  colpa  e  danno.  In 
ordine  a  tali  disposizioni  prevale  nella  scienza  l'opinione  di 
considerare  la  relazione  fra  l'impiegato  e  lo  Stato  non  come 
un  contratto,  ma  come  un  mtmus  publicmn,  da  cui  deriva  una 
specie  di  società  disuguale,  la  quale  non  esclude  i  diritti  delle 
due  parti,  ma  imprime  al  vincolo  tra  l'impiegato  e  lo  Stato 
uno  speciale  carattere  personale.  La  responsabilità  civile  degli 
impiegati  per  fatti  colposi  sarà  tanto  più  efficace,  quanto  più 
limitata  a  taluni  uffici  ed  a  talune  posizioni  che  vi  possono 
meglio  sottostare  o  che  maggiormente  richiedono  questa  gua- 
rentigia; anche  sotto  questo  aspetto  l'invocata  legge  sullo 
stato  degli  impiegati  dovrebbe  determinarla  meglio  che  nella 
legislazione  presente.  Così  si  potrebbero  togliere  di  mezzo 
anche  le  divergenze  intorno  alle  persone  soggette  alla  sanzione 
e  alla  giurisdizione  dell'art.  67,  non  essendo  ora  del  tutto  fuori 
(li  controversia  quali  siano  **  i  pubblici  ufficiali  stipendiati 
dallo  Stato  „  cui  esso  accenna,  e  se  vi  siano  compresi,  per 
esempio,  gli  impiegati  che  non  hanno  una  posizione  fissa,  gli 
agenti  di  basso  servizio,  ed  i  funzionarii  di  talune  ammini- 
strazioni distinte.  Spetta  al  diritto  amministrativo  determi- 
nare ulteriormente  le  funzioni  diverse  dei  pubblici  ufficiali  in 
ordine  alla  responsabilità,  il  valore  delle  leggi,  dei  regola- 
menti e  degli  ordini  dei  superiori  gerarchici,  le  distinzioni  fra 
il  dolo  e  la  colpa,  le  regole  per  l'eventuale  risarcimento  del 
danno,  i  criteri  della  responsabilità  quando  v'abbia  concorrenza 
di  più  persone,  le  norme  relative  alla  responsabilità  in  solido, 
in  via  sussidiaria,  al  regresso  ed  alla  prescrizione.  Frattanto  la 
legge  suiramministrazione  dei  Comuni  e  delle  provincie  del  10 
febbraio   ISSI)  n.  5921,  eia  legge  sulle  opere  pie  del  17  luglio 
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1894,  II.  6972,  hanno  determinato  con  più  esatti  criteri  la  re- 
sponsabilità, degli  amministratori,  mentre  restano  a  desiderare 
norme  più  precise  e  complete  quanto  al  magistrato  che  giu- 
dica della  responsabilitk,  alla  costituzione  e  alla  forma  del 
giudizio  ed  alle  sue  conseguenze. 

9.  Guarentigie  costituzionali.  Conclusione.  —  Nell'esamiuare, 
come  abbiamo  fatto  nella  parte  generale,  le  guarentigie  della 
libertà,  non  abbiamo  trascurato  di  notare  che  alcune  di  queste 
hanno  piuttosto  importanza  e  valore  storico,  e  su  di  esse  non 
ritorneremo.  Neppure  si  possono  immaginare,  infatti,  nella  so- 
cietà contemporanea,  speciali  Commissioni  di  vigilanza  sulle 
costituzioni,  le  quali  acquisterebbero  subito  una  prevalenza 
poco  contbrme  allo  spirito  di  esse,  e  si  troverebbero  per  ciò 
stesso  fuori  della  costituzione  che  dovrebbero  tutelare.  Nei 
tempi  feudali  si  comprendeva  che  Re  e  signori  potessero  es- 
sere in  cotal  modo  messi  sotto  la  tutela  di  coteste  Commis- 
sioni ;  ma  oggi  le  Costituzioni  degli  Stati  liberi  sono  guaren- 
tite soltanto  dal  loro  valore,  dalla  fede  che  il  popolo  ha  in 
esse,  daireducazione  politica  dei  cittadini,  e  se  le  violazioni 
sono  più  difìScili  e  rare,  lo  si  deve  a  quel  complesso  di  cause 
che  costituisce  appunto  l'essenza  del  sistema  costituzionale. 

Così  non  è  necessario  tornare  sulla  questione  degli  eserciti 
permanenti,  sebbene  l'ordinamento  dell'esercito,  che  L.  von  St^in 
ed  altri  autori  tedeschi  trattano  diffusamente,  quasi  un  ramo 
della  scienza  della  pubblica  amministrazione,  potrebbe  pren- 
dere le  mosse  da  un  distinto  capitolo  del  diritto  costituzionale. 
La  durata  della  ferma,  il  reclutamento  nazionale,  regionale 
o  territoriale,  le  modalità  stesse  delle  leggi  annuali  sulle  leve 
di  terra  e  di  mare,  la  questione  dei  tribunali  militari  distinti 
dai  civili,  con  speciali  codici  penale  e  di  procedura  penale, 
sono  argomenti  che  non  possono  essere  trascurati,  sebbene 
abbiano  importanza  nei  varii  Stati  diversa.  Così  la  ferma  è  più 
o  men  breve,  non  solo  secondo  le  esigenze  del  servizio  militare, 
ma  più  secondo  quelle  dell'economia  nazionale  e  del  bilancio. 
L'esperienza  degli  ordinamenti  militari  d'Europa,  a  giudizio 
di  tutti  gli  uomini  più  competenti,  ha  però  dimostrato,  che 
non  è  scevro  di  pericoli  lo  scendere  al  di  sotto  dei  tre  anni, 
non  essendo  possibile  formare  in  un  tempo  più  breve  un  sol- 
dato, il  quale  possa  essere  richiamato  sotto  le  bandiere  con 
la  sicurezza  di  costituire  un  solido  esercito.  Quindi  i  congedi 
anticipati,  ai  quali  si  ricorre  in  Italia  sotto  tutte  le  forme  e 
con  tutti  i  pretesti,  del  pari  che  i  ritardi  nelle  chiamate  dei 
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contingenti,  per  cui  la  durata  del  servizio  si  va  sempre  più  abbre- 
viando, se  possono  essere  spedienti  imposti  dalle  angustie  della 
pubblica  finanza,  devono,  per  quanto  è  possibile,  evitarsi,  per 
non  recare  danni,  che  potrebbero  essere  fatali  alla  compagine 
stessa  ed  alla  necessaria  efficienza  dell'esercito.  Così  non  occorre 
un  lungo  ragionamento  per  dimostrare  che  i  grandi  vantaggi 
offerti  dal  reclutamento  e  dall'ordinamento  territoriale  dell'e- 
sercito, possono  esser  tutti  distrutti  da  maggiori  inconvenienti, 
come  in  Austria,  dove  è  necessario  mescolare  le  varie  razze, 
come  e  più  forse  in  Italia,  dove  l'esercito  è  fattore  potente  di 
unita  nazionale,  e  non  si  può  ammettere  che  talune  regioni  siano 
costrette  dall'ordinamento  territoriale  a  maggiori  sacrifici  per 
la  difesa  della  patria  comune.  E  nel  determinare  le  norme  delle 
leve  e  nel  fissare  i  contingenti  vuoisi  tener  conto  delle  necessità 
o  delle  abitudini  di  emigrazione,  che  sottraggono  all'esercito 
tanti  giovani  italiani,  i  quali  hanno  pur  diritto  di  veder  regolata 
la  loro  posizione,  con  qualche  riguardo  alle  loro  necessità  ed 
alle  loro  condizioni  economiche.  Infine,  la  questione  dei  tribunali 
speciali  per  l'esercito  è  una  delle  più  delicate,  sia  che  si  limiti 
all'abolizione  del  Supremo  tribunale  di  guerra  e  marina,  in- 
darno deliberata  dalla  Camera  dei  deputati  in  Italia,  sia  che 
abbracci  tutto  l'ordinamento  della  giustizia  militare.  Ma  non 
occorrono  maggiori  spiegazioni,  quando  siffatte  controversie  si 
considerino,  come  in  questa  sede,  sotto  l'aspetto  del  danno  o 
del  vantaggio  che  può  derivarne  alle  pubbliche  libertà,  of- 
fese soltanto  là  dove  l'esercito  è  quasi  appartato  dalla  nazione, 
dove  non  si  tien  conto  affatto  delle  necessità  dell'emigrazione, 
dove  si  comminano  e  si  applicano  ai  reati  militari  pene  spro- 
porzionate e  non  compatibili  colla  civiltà  moderna. 

Che  se  questa  ed  altre  guarentigie  costituzionali  e  special- 
mente la  libertà  delle  elezioni  e  quella  del  Parlamento,  l'indi- 
pendenza dei  giudici,  la  responsabilità  dei  ministri  e  dei  pub- 
blici funzionarli,  sono  di  per  se  stesse  efficaci,  se  le  pubbliche 
libertà  che  abbiamo  esaminate,  nei  limiti  della  legge,  riescono 
^ruarentigia  a  se  medesime,  secondo  il  grado  dell'educazione  po- 
litica del  popolo,  non  si  possono  trascurare  altre  guarentigie,  le 
quali  acquistano  qualità  e  modo  diverso  negli  Stati  monarchici 
e  nei  repubblicani.  In  una  monarchia  costituzionale,  il  Re  può 
essere  il  più  prezioso  custode  della  libertà  generale,  cercando 
con  assidua  cura  quello  che  veramente  richiede  l'interesse  del 
paese,  (ili  uomini  di  Stato  non  meritano  davvero  questo  nome 
se  non  conoscono  tutti  i  più  piccoli  movimenti  della  pubblica 
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opinione,  se  non  sanno  indovinare  i  segni  precursori  d'ogni 
uragano,  seguire  le  correnti  della  volontà  popolare.  Che  se 
pochi  sanno  farlo  od  osano  compiere  a  loro  spese  il  difficile 
ufficio,  vi  è  negli  stati  monarchici  un  uomo,  o  piuttosto  una 
istituzione,  che  deve  pensare  non  solo  all'odi,  ma  al  domani,  ed 
avrà  cura  di  evitare,  per  esempio,  un  prestito  gravoso  od  una 
alleanza  pericolosa,  prevedendo  le  conseguenze  di  una  subi- 
tanea effervescenza  politica.  "  Il  principe  —  preferisco  dirlo 
con  le  parole  di  A.  Desjardins  (i)  —  deve  illuminare  e  guidare 
i  suoi  ministri,  ammonire  i  capi  della  maggioranza  parlamen- 
tare, mantenere  buone  relazioni  con  quelli  dell'  opposizione, 
mettere  di  contro  alle  aspirazioni  egoistiche  dei  politicanti, 
l'amore  profondo  e  disinteressato  della  patria,  il  rispetto  delle 
tradizioni,  la  cura  assidua  dei  suoi  destini,  il  sentimento  della 
sua  grandezza  futura.  Che  se  egli  può,  a  sua  volta,  ingannarsi, 
subirà  anche  l'ascendente  di  coloro  che  egli  procura  di  convin- 
cere ;  così  la  verità  e  la  coscienza  dell'interesse  pubblico  si  spri- 
gioneranno da  queste  alte  e  nobili  discussioni  fra  il  capo  dello 
Stato  e  i  consiglieri  responsabili  della  Corona  „ .  Collocato  al  di 
fuori  e  al  di  sopra  delle  parti  politiche,  egli  non  appartiene  ai 
vincitori  nella  battaglia  elettorale,  i  vinti  non  sono  suoi  nemici: 
egli  considera  con  uguale  rispetto  e  con  la  stessa  imparzialità 
i  capi  della  maggioranza,  che  sono  i  ministri  dell'oggi,  e  quelli 
dell'opposizione,  che  saranno  i  capi  del  governo  di  domani. 
Tutte  le  ruote  del  sistema  rappresentativo  sarel)bero  come  ir- 
rugginite, se  il  capo  dello  Stato  riguardasse  con  diverso  animo 
i  duci  delle  avverse  parti  politiche,  di  guisa  che  i  vinti  non 
potessero  sperare  salute.  Questo  ufficio  del  Sovrano  è  tanto 
più  delicato  ed  importante,  quanto  più  progrediscono  gli  ordi- 
namenti democratici,  ed  è  necessario  sostenere  le  maggioranze 
nelle  prove  difficili,  contenerle  neirel)brezza  della  vittoria,  ar- 
restarle nelle  loro  velleità  di  oppressione. 

Il  primo  dovere  del  Sovrano  è  di  rispettare  sempre  in  ogni 
caso,  col  maggior  scrupolo  la  costituzione.  Anche  dopo  una 
guerra  fortunata  o  una  annessione  gloriosa^  anche  nelle  diffi- 
coltà più  gravi  e  nei  più  urgenti  pericoli,  la  Corona  non  dovrà 
mai  cogliere  l'occasione,  che  può  presentarsi,  di'  rompere  a 
proprio  profitto  l'equilibrio  dei  poteri  pubblici.  Ne  può,  senza 
venir  meno  ad  uno  dei  suoi  primi  doveri,  suscitare  difficoltà 
ai  ministri  in  Parlamento,   come  faceva  Giorgio  III  quando 

il)  0\\.  cit.,  pag,  203  e  soj?. 
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nei  Comuni  erasi  costituito  il  partito  dei  Kwg's  frieìids,  una 
consorteria  senza  principi  politici,  che  obbediva  agli  ordini  par- 
ticolari del  Sovrano.  Quale  parte  possa  avere,  quali  funzioni 
(esercitare  il  monarca  costituzionale,  noi  abbiamo  cercato  di  de- 
terminare, e  il  lettore  potrà  trarre  da  quelle  pagine  la  con- 
vinzione del  prezioso  contributo  che  può  derivare  alle  pub- 
bliche libertà  dal  retto   esercizio  di  queste   hmzioni  sovrane. 

G.  Gladstone  ha  notato  meglio  d'altri  a  qual  punto  Tin- 
fluenza  della  Corona  varii  col  carattere,  coU'abilità,  coll'espe- 
rienza,  coll'assiduità  del  principe,  e  le  sue  osservazioni  non  si 
applicano  soltanto  alla  monarchia  rappresentativa  inglese.  Anche 
in  Prussia  e  più  in  Italia  gli  avvenimenti  hanno  dato  a  due 
stirpi  reali  uno  straordinario  prestigio,  e  nel  Belgio  noi  ab- 
biamo veduto  una  dinastia  uscita  da  un  movimento  popolare, 
con  poteri  più  limitati  delle  altre,  acquistare  un  ascendente 
straordinario  e  superare  le  maggiori  difficoltà.  Tutto  ciò  di- 
mostra come  le  qualità  personali  del  monarca  abbiano  una  gran- 
dissima importanza,  e  possano  costituire  una  forza  preziosa 
non  solo  per  la  dinastia,  ma  per  le  istituzioni  e  per  lo  Stato. 

Nelle  repubbliche  si  dovranno  sostituire  a  queste  altre 
guarentigie,  delle  quali  ci  danno  V  esempio  le  costituzioni 
delle  più  libere  e  forti,  ed  il  cui  valore  possiamo  appunto  ap- 
prezzare volgendo  lo  sguardo  alla  vita  miserrima  di  altre 
repubbliche,  non  al)bastanza  fortunate  o  sagaci  per  prov- 
vedere a  tali  guarentigie.  L'onnipotenza  del  numero  può  es- 
sere temperata  dalla  costituzione  del  corpo  elettorale,  e  perciò 
vi  avrà  un  valore  di  gran  lunga  maggiore  la  rappresentanza 
proporzionale  di  tutti  gli  elettori.  Altre  guarentigie  si  traggono 
(lairordinamento  delle  due  Camere,  che  appare  assai  più  facile 
e  migliore  negli  Stati  federali,  dal  reffrendtim,  coi  temperamenti 
che  ne  impediscono  le  esagerazioni,  dal  buon  ordinamento  del 
potere  esecutivo,  la  maggiore  difficoltà  di  ogni  stato  repub- 
blicano. Più  di  ogni  cosa  giova  a  guarentire  le  pubbliche  li- 
bertà la  costituzione  indipendente,  elevata,  sovrana  del  potere 
giudiziario,  sotto  la  cui  tutela  possono  essere  istituiti  tutti  quei 
freni  e  quei  limiti,  di  cui  ci  diedero  specialmente  l'esempio  gli 
Stati  Uniti  d'America.  Imperocché  è  sopratutto  necessario  che 
la  maggioranza  sia  convinta  che  essa  non  è  tutto,  non  può 
tutto,  ma  deve  rispettare  i  principii,  le  istituzioni,  le  leggi  es- 
senziali alla  vita  dello  Stato,  alla  libertà  dei  cittadini,  jill'e- 
sistenza  medesima  della  democrazia. 
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CAPO  XI. 
La  sospensione  delle  guarentigie  costittizionali. 


Divisione  della  materia.  —  Noi  abbiamo  fino  ad  ora  con- 
siderato il  diritto  costituzionale  nel  suo  sano  e  pacifico  svol- 
gimento, supponendo  il  rispetto  di  tutti  gli  ordinamenti  dello 
Stato.  Ma  come  l'uomo,  e  per  quanto  il  paragone  si  debba  in- 
tendere, come  sappiamo,  con  una  grande  discrezione,  anche  lo 
Stato  può  avere  le  sue  malattie.  Indi  una  vera  e  propria  pato- 
logia del  sistema  costituzionale,  di  cui  ci  rimane  a  determinare 
i  supremi  principii.  Le  malattie  da  cui  può  esser  colpito  tale 
sistema,  e  che  in  alcuni  Stati  ne  hanno  determinata  la  morte, 
sia  pure  per  risorgere  sotto  altra  forma,  sono  diverse  e  meritano 
di  essere  tra  loro  distinte,  a  cominciare  dalla  meno  acuta,  per 
terminare  con  quelle  che  possono  appunto  trasformare  la  co- 
stituzione e  lo  Stato.  Noi  ci  troviamo  così  a  dover  trattare 
in  primo  luogo  dei  provvedimenti  eccezionali  di  pubblica  si- 
curezza, di  finanza  o  d'altra  materia,  ritornando  da  un  altro 
punto  di  veduta  sulla  questione  dei  decreti-leggi  ;  tratteremo 
poi  dello  stato  di  assedio  con  tutte  le  sue  conseguenze,  infine 
dei  colpi  di  Stato,  che  hanno  più  vasta  portata  e  più  terril)ili 
conseguenze.  E  poiché  avremo  così  esaminate  le  malattie  che 
hanno  la  loro  sede  nei  poteri  pubblici,  tratteremo  di  quelle  che 
hanno  i  loro  germi  negli  eccessi  delle  pubbliche  libertà,  cioè 
della  resistenza  collettiva  e  delle  rivoluzioni. 


A.  Provvedimenti  ecceziomdi,  dato  d*assedio,  colpo  di  Stato, 

1.  Ragione  dei  provvedimenti  eccezionali,  —  Sorgono  tal- 
volta straordinarie,  improvvise  agitazioni  in  uno  Stato  :  nei  co- 
mizii  frequenti  si  attaccano  e  si  vilipendono  le  leggi,  la  stampa 
eccede  ogni  misura,  e  col  dileggio  e  con  l'aperto  insulto  of- 
fende le  istituzioni  ;  le  passioni  prorompono  furiose,  e  in  più 
luoghi  la  folla,  trascinata  da  mestatori  o  spinta  dal  malcon- 
tento, si  abbandona  a  vie  di  fatto.  I  pacifici  cittadini  sentono 
di  non  essere  più  sicuri  nelle  persone  o  negli  averi,  e  chiedono 
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talvolta  essi  medesimi,  che  per  tutelare  l'ordine  pubblico  siano 
menomate  o  sospese  le  pubbliche  libertà.  Nella  sua  vita  or- 
dinaria, lo  Stato  deve  conseguire  i  proprii  fini  con  la  minore 
possibile  limitazione  del  diritto  dei  cittadini,  ed  anche  le  atti- 
vità che  operano,  come  dice  L.  Minguzzi,  in  senso  avverso  alla 
costituzione  si  devono  ammettere:  ma  l'integrità  loro  vien 
meno  appena  si  manifesti  e  prevalga  la  necessità  assoluta 
della  conservazione  dello  Stato  (i). 

Lo  Stato  si  procura  di  regola  l'obbedienza  necessaria  ad  as- 
sicurare la  sua  esistenza  materiale  col  mezzo  della  funzione 
punitiva.  L'esistenza  dello  Stato  può  essere  minacciata  ed  of- 
fesa nella  sua  esistenza  materiale,  nella  sua  essenza  giuridica, 
nella  sua  autorità.  Materialmente  lo  Stato  può  essere  offeso 
da  chi  tenti  di  sottoporlo  in  tutto  o  in  parte  al  dominio  stra- 
niero, di  menomare  la  sua  indipendenza,  di  spezzame  l'unità. 
Quindi  il  Codice  penale  contempla  tutti  i  modi  coi  quali  si 
possono  mettere  ad  effetto  questi  disegni,  e  crea  tante  figure 
di  reato,  quante  sono  le  maniere  con  le  quali  può  venir  sop- 
pressa o  menomata  l'esistenza  materiale  dello  Stato.  Lo  stesso 
Codice,  oltre  a  questi  fatti,  considera  come  reati,  gli  arruo- 
lamenti clandestini,  la  provocazione  di  ostilità,  le  intelligenze 
colpevoli  coi  governi  esteri,  la  rivelazione  di  segreti  di  Stato, 
e  lo  spionaggio,  l'infedeltà  nell'esecuzione  di  un  mandato  po- 
litico, l'accettazione  di  onori  o  vantaggi  da  uno  Stato  nemico. 
Allo  stesso  modo  tutela  l'esistenza  dello  Stato  nella  sua  es- 
senza giuridica;  quindi  in  ogni  Stato  è  dichiarato  reato  qua- 
lunque atto  diretto  a  mutare  violentemente  la  costituzione 
politica  e  la  forma  del  Governo,  l'insurrezione,  il  compimento 
di  fatti  atti  a  provocarla,  la  cospirazione,  la  formazione  di 
bande  armate.  Sono  infine  garantite  le  autorità  che  debbono 
esercitare  le  diverse  funzioni  dello  Stato  ed  i  poteri  di  esso  ; 
quindi  il  Codice  penale  minaccia  pene  gravissime  in  difesa  del 
cupo  dello  Stato  per  garantirne  la  vita,  l'integrità,  la  libertà, 
])eT  evitare  che  gli  sia  impedito  in  tutto  o  in  parte,  anche 
temporaneaniente,  1'  esercizio  della  sovranità,  per  garantirlo, 
nelle  monarchie  insieme  a  tutta  la  sua  famiglia,  da  qual- 
siasi offesa.  Il  Codice  assicura  alle  Camere  l'esercizio  delle 
rispettive  funzioni  e  ne  impone  il  rispetto,  protegge  i  meml)ri 
del  Parlamento  nella  vita,  nella  dignità,  nella  libertà  loro, 
provvede  con  speciali  sanzioni  penali  alla  guarentigia  di  tutte 

(1)  Op.  rit.,  p.  147. 
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le  libertà,  assicura  a  tutti  i  corpi  politici,  amministrativi,  giu- 
diziarii,  alle  loro  rappresentanze,  alle  autorità  dello  Stato,  il 
possesso  pacifico  dei  rispettivi  poteri,  incriminando  qualunque 
atto  diretto  ad  impedire  che  essi  compiano  le  loro  funzioni, 
a  scemarne  Tindipendenza,  a  menomarne  lautorità.  Infine  pro- 
tegge i  funzionari  dello  Stato,  tutelando  con  apposite  sanzioni 
penali  l'esercizio  delle  loro  funzioni,  punendo  più  gravemente 
chi  ne  minacci  la  vita,  li  oltraggi  nell'esercizio  delle  loro 
funzioni,  od  in  qualunque  modo  rechi  in  essi  offesa  allo  Stato 
ed  alla  maestà  della  legge. 

Tutte  queste  repressioni  penali,  fatte  per  la  vita  ordinaria, 
come  i  limiti  imposti  dalle  leggi  comuni  all'esercizio  delle  pub- 
bliche libertà,  possono  non  essere  sufficienti.  Lo  Stato  deve 
difendere  in  ogni  caso  ed  in  ogni  modo  se  medesimo  e  le  pro- 
prie istituzioni,  e  quando  le  leggi  ordinarie  non  bastano,  può 
ricorrere  a  leggi  e  provvedimenti  eccezionali.  Il  determinare 
con  criteri  giuridici  in  quali  casi  lo  Stato  abbia  tale  facoltà 
è  pressoché  impossibile:  il  Gabinetto  propone  tali  misure  a 
seconda  delle  notizie,  dei  fatti,  delle  opinioni,  sotto  la  propria 
responsabilità;  il  Parlamento  delibei-a  le  misure  proposte  se- 
condo la  coscienza  che  ha  della  necessità  loro  e  le  altre  conside- 
razioni politiche,  che  possono  determinare  il  suo  voto.  Se  dob- 
biamo giudicare  da  quanto  è  avvenuto  in  Italia,  noi  abbiamo 
tre  casi  distinti  in  cui  eccezionali  provvedimenti  sembrano  ne- 
cessairi e  risultano  abbastanza  giustificati:  quando  lo  Stato  si 
trovi  in  guerra  con  altri,  quando  vi  sia  in  esso  una  eccezio- 
nale e  straordinaria  recrudescenza  di  reati,  e  quando,  in  varii 
punti,  aperte  sommosse  popolari  turbino  l'ordine  pubblico.  Nel 
184:8  il  Piemonte  si  trovava  in  guerra  coll'Austria  e  però  fu 
approvata  in  due  giorni,  da  entrambi  i  rami  del  Parlamento, 
una  legge,  che  attribuiva  al  Re  straordinarii  poteri  duranttt 
la  guerra  U):  la  legge  venne  abrogata  pochi  mesi  dopo,  cf»n 
una  legge  di  iniziativa  parlamentare,  approvata  dopo  lo  jnù 
vivaci   discussioni  ^-^  Di  nuovo  il    2:i  aprile  IS7}\Ì  il  ministro 


(1)  Lejrge  2  aposto  1H48,  ii.  709.  Legislatura  I,  Sessione  unica,  Cam.  Deputati, 
29  luglio,  pag.  147;  Sonato  del  Regno,  30  luglio,  pag.  147  (relazioni  orali). 

(2.)  Legge  16  Jieembre  1848,  n.  «58,-  cessazione  dei  ])oteri  straordinarii  nttri- 
l.iuiti  al  Governo  del  He  durante  la  guerra,  Caineni  dei  Dep.,  proposta  P.  Aluini, 
26  ottoltn',  ivi,  p.  170;  ndazione  A.  Ravina,  15  nov.,  ivi,  i>ag.  170:  Senato  del  Hc^^no, 
rei.  G.  Mrsiu,  27  novembre,  ivi,  i)ag.  172,  modifieata;  (.'ani.  dei  Dep.,  pag.  962 /if, 
80  novembre. 
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Camillo  di  Cavour  propose  che  fossero  dati  poteri  straordi- 
uarii  al  Governo  del  Re  durante  la  guerra,  come  si  fece  con 
la  legge  del  25  aprile,  n.  3345  (i),  e  più  tardi  con  la  legge  del 
17  maggio  1860,  n.  2907,  prorogata,  con  la  concessione  di  nuove 
e  più  ampie  facoltà,  colla  legge  del  28  giugno  successivo, 
n.  2987  (-J.  Era  necessario  sovratutto  impedire  che  i  fautori 
delle  cadute  dinastie  contrastassero  l'unita  di  Italia,  e  dare 
facoltà  ai  Governo  di  prendere  tutti  i  provvedimenti  che  la 
condotta  della  guerra  ed  il  mantenimento  dell'ordine  interno 
richiedevano.  Infatti  in  quelle  condizioni  memorabili,  gli  ec- 
cezionali provvedimenti ,  e  gli  straordinarii  poteri  conferiti 
al  Re  e  al  suo  Governo  per  raggiungere  i  supremi  intenti 
della  salvezza  della  patria  e  delle  sue  istituzioni  e  del  conse- 
guimento deirunita,  non  sollevarono  alcuna  opposizione. 

Il  secondo  caso  è  quello  in  cui  siasi  segnalato  nel  paese 
tale  un  imperversare  di  reati,  che  non  possano  essere  effica- 
cemente repressi  con  le  leggi  ordinarie.  Nel  1863  infieriva  in 
parecchie  provincie  meridionali  il  lu'igantaggio.  Già  nella  tor- 
nata del  15  dicembre  1862  Ton.  P.  S.  Mancini  aveva  pro- 
poste alcune  eccezionali  disposizioni  per  reprimerlo,  e  ne  era 
derivata  un'inchiesta  parlamentare,  la  quale,  riconoscendo  in- 
sufficienti non  solo  la  legge  comune,  ma  le  proposte  disposizioni, 
altre  e  maggiori  ne  invocava  dal  Governo.  Indi  la  legge  del 
15  agosto  1S63.  n.  1409,  prorogata  con  altra  legge  del  22  di- 
cembre, n.  1585  a  tutto  il  1864,  e  aggravata  di  nuovi  e 
più  eccezionali  pi'ovvedimeiiti  per  tutte  le  provincie  napole- 
tane e  siciliane  colla  legge  del  7  febbraio  1874,  n.  1661  (3). 
Alcune  disposizioni  di  ciuesta  legge  vennero  mantenute  a 
tutto  Tanno  1865  W,  ma  la  Camera  si  mostrò  ostile  ad  una 
proroga  ulteriore,  e  venne  perciò  ritirata  la  proposta  che  ne 
era  stata  fatta  dal  Governo  (-'^  Anche  le  leggi  del  6  luglio 
1871,  n.  294,  e  del  3  luglio  1875,  n.  2580,  miravano  a  preve- 
nire ed  a  reprimere  con  straordinarii  provvedimenti  i  reati 


'1.1  Affi  parlamvnfiiri,  Lf'<?islatura  VI,  SfS'^iono  2*.  pp.  975-976,  reh  D.  Ciuavk» 
alili  (..'amt*ra  «loi   Dc^pututi,  G.  Manno  al  Senato  dol  Ke^no. 

(2)  Affi  pnrUimvnfari,  Lej^islat.  IX,  .Ses-sioiiu  2*,  Cam.  dei  IVp.,  Doo.  106  e  116, 
ni.  F.  (,'kisi'i  e  AI.  Rakli;  S^'n.  ilei  R('«^iio,  Doi:.  42  e  53,  rei.  (t.  Asikxgu  e  C.  C'adorna. 

f8)  Affi  purìttiiunfnri,  L(?jrisla tura  Vili,  .Sessione  2*,  Canv^ra  dei  Deputati,  rela- 
zione 11.  (.'oxKtjRrr ,  p.  744;  Senato  del  Refapio ,  relatore  G.  Vacca,  p.  7">0.  Id.  id., 
Cam.  dei  Deputati,  re).  S.  CAsrAJixtn.v,  p.  759;  Senato  del  Regno,  rei.  G.  Vaica. 

i4)  Lef7«,n  80  aprile  1«64,  n.  1742,  24  dicembre  1^64.  n.  2061. 

\'})  Le;;islatura  IX.  Sessione  1*,  Camera  dei  Deputati,  Doe.  n.  5. 
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che  avevano  gettato  il  terrore  nelle  popolazioni  (i),  e  di  nuovo 
vennero  deliberati  straordinarii  provvedimenti  in  Sicilia  nel 
1894,  limitandosi  questa  volta  il  Governo  a  chiamare  il  Par- 
lamento ad  approvarne  la  spesa  (2),  come  fece  per  l'istituzione 
di  un  Commissario  straordinario  per  l'isola,  fatta  per  Decreto 
Reale  del  6  aprile  1896,  n.  61  e  sancita  per  legge  più  tardi  (^\ 
Nel  1898  nuovi  turbamenti  minacciarono  la  sicurezza  e  l'or- 
dine pubblico  in  varie  parti  del  Regno,  e  dapprima  si  prov- 
vide con  la  proclamazione  dello  stato  d'assedio  in  talune  Pro- 
vincie 0  regioni,  poi  si  presentò  alla  Camera  dei  deputati  un 
progetto  di  eccezionali  provvedimenti  politici.  Ma  i  mutamenti 
del  Gabinetto,  e  la  tenace  opposizione  di  una  minoranza  che 
ravvisava  nel  proposto  disegno  di  legge  una  violazione  dello 
Statuto,  non  consentirono  a  quel  progetto  di  giungere  ad  una 
discussione  serena  ed  alla  definitiva  approvazione.  Allora  il 
Governo,  con  Decreto  del  22  giugno  1899,  firmato  dal  Re  e 
controfirmato  da  tutti  i  ministri,  emanò  per  Decreto  Reale  i 
provvedimenti  proposti  alla  Camera,  e  porse  così  occasione  a 
discutere  più  largamente  si  fosse  mai  fatto  la  questione  della 
costituzionalità  dei  provvedimenti  eccezionali. 

2.  Costituzionalità  dei  provvedimenti  eccezionali  di  P.  S,  — 
I  provvedimenti  eccezionali  di  pubblica  sicurezza  sono  piena- 
mente compatibili  col  retto  funzionamento  delle  libere  istitu- 
zioni, a  condizione  che  non  violino  i  principii  fondamentali 
dello  Statuto,  e  siano  emanati  nella  pienezza  di  tutti  i  po- 
teri dello  Stato.  Si  tratta,  in  ogni  caso,  di  restringere  le 
pubbliche  liberth,  e  come  queste  sono  determinate  dalla  legge, 
così  la  legge  soltanto  può  modificarle.  Tale  e  la  dottrina  dei 
paesi  liberi,  dove  la  necessitai  di  tali  provvedimenti  non  si  è 
manifestata  meno  che  tra  noi,  ma  vi  si  è  proceduto  sempre 
conforme  ai  principii  della  costituzione.  Leggi  speciali  hanno 
dato  in  Inghilterra,  in  America  ed  altrove,  in  parecchie  occa- 
sioni, eccezionali  poteri  agli  agenti  della  pubblica  autorità,  ed 
in  ogni  caso  la  magistratura  è  stata  chiamata  a  decidere  tutti 


(1)  Lt^gisl.  XI.  Sessione  1%  Cam.  dei  Dep.,  Doc.  83,  rei.  P.  Lacava  e  C.  Trom- 
kktta;  Senato  del  Regno,  Doc.  7S,  rei.  S.  Tecchio;  Legisl.  XII.  Sessione  1*.  Cam. 
dei  Dep.,  Doc.  *J4,  rei.  A.  Dkprktis,  e  Senato  del  Regno,  Doc.  84,  rei.  G.  Borsani. 

(2)  Legisl.  XVIII,  Sessione  1*.  Cam.  dei  Dep.,  Doc.  822,  rei.  L.  Romanix-Jacir. 
14  aprile;  Senato  del  Regno,  Doc.  n.  219,  rei.  L.Ferraris,  21  maggio. 

(3)  Legisl.  XIX,  Cam.  dei  Dep.,  Doc.  212,  rei.  L.  Franchktti,  5  giugno,  Discus- 
sioni dal  8  al  22  luglio  1S96;  Sen.  del  Regno,  n.  216,  rei.  G.  Gadda,  25  luglio. 
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i  conflitti  che  ne  derivavano.  E  tali  erano  stati  anche  i  nostri 
precedenti  legislativi  e  parlamentari,  sino  all'infelice  tentativo 
che  consumò  la  ventesima  legislatm*a,  condusse  Tostruzionismo 
a  diventare  quasi  una  istituzione,  perturbò  tutte  le  funzioni 
del  Governo  e  del  Parlamento  come  non  era  avvenuto  mai 
nel  nostro  paese. 

Nell'accennare  piii  innanzi  ai  varii  provvedimenti  eccezio- 
nali che  ebbero  vigore  tra  noi,  in  tutto  il  Regno  od  in  alcune 
regioni  di  esso,  noi  abbiamo  veduto  come  trovassero  tutti  il 
loro  fondamento  nella  legge.  Discutendosi  la  legge  del  3  luglio 
1875,  ben  fu  chi  propose  alla  Camera  venisse  sospesa  la  di- 
scussione, affidando  al  Ministero  la  cura  di  provvedere  con 
tutta  l'energia  necessaria.  Ma  il  Ministero  insistè  sulla  neces- 
sità che  il  progetto  di  legge  venisse  approvato,  non  volendo 
assumere  la  responsabilità  di  adottare  quelle  misure,  che  in  ogni 
libero  regime  devono  prendersi,  secondo  le  esigenze  del  mo- 
mento, dal  potere  legislativo.  Questi  medesimi  convincimenti 
emanano  da  tutti  gli  atti  preparatorii  e  dalle  discussioni  che 
condussero  alla  legge  del  19  luglio  1894,  n.  316  (i);  essi  sono 
eflettivamente  i  soli  conformi  alle  nostre  tradizioni  politiche  e 
parlamentari.  Anche  Ton.  Giuseppe  Zanardelli  aveva  dichiarato, 
in  una  memorabile  occasione,  ^  di  non  avere  alcuna  assoluta 
e  decisa  ripugnanza  a  leggi  speciali.  Ammetto  con  Ton.  Bonghi 
e  con  Ton.  Minghetti,  che  in  casi  gravi,  anche  nei  paesi  più 
liberi,  siasi  ricorso  a  questa  specie  di  leggi,  ed  ammetto  che 
non  sarebbe  punto  lesa  la  libertà  se,  non  per  arbitrio  del  po- 
tere esecutivo,  ma  per  opera  di  leggi  approvate  dal  Parla- 
mento si  sancissero  nuove  disposizioni  „(2).  Lo  stesso  prin- 
cipio venne  riconosciuto,  durante  le  discussioni  infinite  cui 
diede  luogo  in  Italia  il  Decreto  del  22  giugno  1899,  anche 
da  deputati  avversi  alle  istituzioni,  ma  che  non  potevano  ne- 
gare la  suprema  necessità  dello  Stato. 

Noi  sappiamo  che  il  giudice,  anche  dove  non  può  sindacare  la 
legge  sotto  l'aspetto  della  costituzionalità,  può  eempre  e  deve 
giudicare  se  in  essa  vi  siano  le  forme  costituzionalmente  ne- 
cessarie e  corrispondenti  all'obbietto  ed  al  contenuto  della  legge 
medesima.  Ora  è  fuor  di  discussione  che  l'articolo  3  dello  Sta- 
tuto riconosce  carattere  di  legge  soltanto  alle  decisioni  coUet- 


(1)  Atti  parlamentari,  LejifisL  XVJH,  Camera  dei  Deputati,  Dot*.  405,  relatore 
F.  Spikito:  Senato  del  Re<(no,  n.  289.  rei.  G.  Costa. 

(2)  Atti  parlamentari,  (.'amera  dei  Deputati,  6  dicembre  1878. 


958  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE   IL 

tive  del  Re  e  delle  due  Camere  del  Parlamento.  E  poiché  tutto 
ciò  che  concerne  la  stampa,  le  pubbliche  riunioni,  ed  i  reati 
relativi  è  regolato  dalla  legge,  soltanto  con  una  legge  possono 
essere  modificate  le  relative  disposizioni.  Quindi  il  Decreto  del 
22  giugno  1899  non  approvato  dalla  Camera,  non  ha  avuto 
mai  esistenza  giuridica,  ed  il  potere  giudiziario  non  poteva 
applicare  un  atto  mancante  di  un  requisito  essenziale  per  es- 
sere legge.  Chi  voglia  ammettere  il  potere  del  Re  e  del  suo 
Governo  di  dare  per  Decreto  reale  provvedimenti  i  quali  non 
possono  esser  presi  che  per  legge,  tanto  più  se  si  pretenda 
con  ciò  di  modificare  le  leggi  esistenti,  esce  affatto  dal  si- 
stema costituzionale  per  avviarsi  al  governo  assoluto,  in  cui 
il  capo  dello  Stato  esercita  da  sé  o  delega  a  chi  e  come  crede 
tutte  le  varie  funzioni  pubbliche.  Il  moderno  sistema  di  fare 
e  promulgare  le  leggi  è  suprema  garanzia  del  Governo  libero, 
e  si  può  ben  ripetere  come  Giustiniano  :  non  aliter  legem  prò- 
mulyo'ndamj  nisi  swpradicta  forma  ftcerif  ohservata. 

Vero  è  che  anche  in  Italia  fu  chi  sostenne  che  al  giudice 
deve  bastare  per  applicare  la  legge  la  formale  garanzia  della 
promulgazione  regia.  Ma  gli  stessi  scrittori  tedeschi  che  diffu- 
sero tale  teorica,  incominciarono  coU'attribuire  alla  promulga- 
zione effetti  che  essa  non  ha,  considerandola  quasi  un  elemento 
della  legge,  che  valesse  a  integrarne  l'imperfetta  costruzione, 
il  che  non  può  essere  ammesso,  e  contraddice  al  significato 
stesso  della  legge.  Noi  già  sappiamo  che  la  funzione  regola- 
mentare dovrebbe  essere  limitata  a  rigore  alla  pura  e  sem- 
plice esecuzione  delle  leggi,  e  non  abbiamo  nascosto  le  gravi 
difficolta  deir  argomento,  trattando  di  queir  ibrida  istituzione 
che  sono  i  decreti -legge  e  dei  loro  limiti.  Ma  non  può  correre 
dubbio  che  materie  di  indole  e  di  natura  non  solo  legislativa, 
ma  costituzionale  possano  in  verun  modo  essere  modificate 
con  un  semplice  atto  del  potere  esecutivo,  né  può  addursi  a 
giustificazione  del  decreto  l'urgenza  od  alcun'altra  seria  ragione. 

I  "  decreti  da  convertirsi  in  legge  „,  come  altrove  si  è  detto, 
riguardano  quasi  sempre  materie,  che  per  la  loro  difficoltà 
intrinseca  o  per  certi  abusi  speciali  ad  esse  inerenti  richiedono 
una  rapida  deliberazione,  per  cui  può  mancare  persino  il  tempo 
di  convocare  il  Parlamento.  Così  avviene  quando  si  tratti  di 
prorogare  termini  prossimi  a  scadere,  di  riparare  prontamente 
a  gravi  inconvenienti  della  circolazione  monetaria,  di  modifi- 
care telegraficanieiite,  prima  che  alcuno  ne  profitti  a  danno 
dello  Stato,  un  dazio  di  confine.  In  questo  caso  si  tratta,  come 


CAPO   XI.     LA.  SOSPENSIONE   DELLE   GUAKENTIGIE  COSTITUZIONALI        959 

bene  avverte  L.  Rossi,  di  urgenza  tecnica  (i),  della  quale  tutti 
e  lo  stesso  potere  giudiziario  devono  tenere  il  debito  conto. 
Ben  altrimenti  avviene  se  l'urgenza  è  politica,  cioè  tale  che 
può  essere  diversamente  apprezzata  da  ciascun  cittadino  e  sfugge 
assolutamente  alla  competenza  del  potere  giudiziario. 

Nel  caso  del  decreto  del  22  giugno  l'urgenza,  e  quindi  la 
condizione  prima  che,  se  non  ai  nostri  occhi,  a  quelli  di  molti 
avrebbe  potuto  giustificarlo,  mancava  affatto.  I  moti  del 
maggio  1898  erano  sedati  e  dimenticati;  tre  Gabinetti  si  erano 
succeduti,  proponendo  i  provvedimenti  più  diversi,  riconoscendo 
gli  uni  necessario  quello  che  gli  altri  reputavano  superfluo, 
costituzionale  ciò  che  appariva  contrario  alla  costituzione  vi- 
gente, urgente  quello  a  cui  neppure  occorreva  più  pensare.  Si 
aggiunga  che  quel  decreto  aveva  da  ultimo  uno  strano  arti- 
colo, per  cui  da  un  lato  esso  doveva  aver  vigore  col  20  luglio, 
dairaltro  doveva  essere  presentato  in  Parlamento  per  la  con- 
versione in  legge.  Si  cercò,  è  vero,  di  confondere  la  figura  giu- 
ridica delle  leggi  eccezionali  con  quella  dello  stato  d'assedio,  che 
vedremo  quanto  diversa.  La  legittimiti  dello  stato  d'assedio  non 
deriva  da  una  legge,  ma  da  un  principio  superiore,  da  assolute 
necessità  dello  Stato,  da  quella  legge  suprema  davanti  alla  quale 
tutte  le  altre  devono  cedere,  JiUa  stessa  maniera  che  il  cittadino 
assalito  improvvisamente  può  difendersi  in  qualunque  maniera. 
"  La  vita  normale  dello  Stato  è  regolata  da  leggi  ;  ai  due  limiti 
(^stremi  di  questa  vita  sana  e  fisiologica  vi  è  rispettivamente 
una  applicazione  politica,  che  contrasta  ad  un  fatto  patologico 
e  ad  una  condizione  morbosa:  a  un  estremo  la  tutela  del 
cittadino  contro  lo  Stato,  che  si  esplica  in  via  normale  colla 
resistenza,  colla  rivolta,  colla  rivoluzione  ;  a  un  altro  estremo 
la  tutela  dello  Stato  contro  l'anarchia  individuale,  'che  si 
esplica  con  lo  repressioni  violente  e  con  lo  stato  d'assedio  „(*^). 

Nel  caso  di  provvedimenti  eccezionali,  come  dovevano  con- 
siderarsi quelli  promulgati  col  decreto  del  22  giugno  1899, 
essi  avevano  dunque  Insogno  di  venir  approvati  per  legge,  e 
sino  a  che  la  legge  non  interveniva,  non  potevano  avere  alcun 
valore.  Noi  già  avevamo  preveduto  nelle  pagine  precedenti, 
che  a  tale  conclusione  sarebbe  riuscita,  dopo  le  sentenze  delle 
Corti  d'appello  di  Milano  e  di  Venezia,  la  suprema  magistra- 


flj   //  d(  rri'to-h'ffgv  mui  pront  di  imbuti  pulitici  davanti  ttì  diritto  ed  al  pidcre  ffifi- 
diziario.  Venezia,  1807. 
(2)  Hnssi,  op.  rit..  p.  20. 
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tura  del  regno,  ed  ebbe  piena  conferma  la  nostra  tesi,  ch'era 
del  resto  quella  di  tutti  i  più  illustri  scrittori  e  dei  più  impar- 
ziali uomini  di  Stato,  la  sola  conforme  alle  tradizioni  nostre 
ed  ai  più  autorevoli  esempi  degli  Stati  liberi. 

Si  era  fatta   una  gran  confusione  da  coloro  che  avevano 
invocato  a  difesa  del  decreto-legge  un  jus  necessitatisi  col  con- 
sueto adagio  del  dittatore  romano,  tra  lo  stato  d'assedio  ed  i 
poteri  eccezionali.  E  pur  anche  Ton.  N.  (rallo,  nella  sua  rela- 
zione del  6  luglio  1898,  avvertiva  che  *"  la  dichiarazione  dello 
stato  d'assedio  sta  tutta  nell'applicazione  di  alcune   disposi- 
zioni del  Codice  penale  militare  in  quella  parte  del  territorio 
nella   quale   la   guerra  intestina  è  assimilabile  allo   stato  di 
guerra  collo  straniero  „.  E  Ton.  senatore  Emilio  Pascale,  nel 
discorso  col  quale  inaugurava  nel  1899  la  Cassazione  di  Boma 
aggiungeva  :  *  I  pieni  poteri  di  cui  sono  investiti  i  comandanti 
militari  non  sono  poteri  assolutamente  straordinari,  ma  quelli 
che  ad  essi  attribuisce  il  Codice  militare...  rfwra  lex  sed  scripta ^ 
contro  la  quale  indarno  si  ricorre  alla  Cassazione,  che  non  è 
fatta  per  emendarla  „.  Ora  nel  decreto-legge  si  ha  la  crea- 
zione di  nuove  disposizioni  di  legge  in  aperto  contrasto  con 
disposizioni  di  legge  vigente,  con  figura  giuridica  del  tutto  op- 
posta. Che  se  anche,  come  vedremo  innanzi,  lo  stato  d'assedio 
non  possa  assimilarsi  collo  stato  di  guerra,  e  più  che  di  una 
lex  scripta,  che  può  esistere,  ma  non  esiste  di  fatto  nel  diritto 
pubblico  italiano,  si  tratti  della  suprema  lex,  cui  possono  ricor- 
rere per  legittima  difesa  loro  così  lo  Stato,  come  gì'  individui, 
la  differenza  non  scompare,  ne  si  attenua.  Il  decreto,  l'atto 
del  potere  esecutivo  che  dichiara  lo  stato  d'assedio,  non  ha 
bisogno  di  essere  convertito  in  legge,  bensì  semplicemente  ap- 
provato dopo  la  sua  attuazione  dalla  Camera  ;  il  decreto-legge 
deve  invece  conseguire  l'approvazione  del  Parlamento,  impe- 
rocché il  primo  è  atto  provvisorio,  generalmente  di  breve  du- 
rata, il  secondo  dà  una  norma  destinata  ad  essere  applicata 
come  le  altre  norme  legislative.  Come  l'individuo  assalito  a 
mano  armata  può  difendersi  anche  uccidendo  l'assalitore,  ma 
non  può  tendergli  un  agguato,  così  lo  Stato  può  ricorrere  agli 
estremi  rigori  ed  alla  fucilazione,  ma  non  vi  è  una  legge  che 
gliene  dia  facoltà.  Da  una  parte  abbiamo  un  fatto  anormale, 
dall'altra  un  diritto:  a  quello  si  provvede  con  lo  stato  d'as- 
sedio, a  modificare  uno  stato  di   diritto  occorre   una  legge. 
Anche  il  decreto-legge  può  essere  dettato  da  motivi  di  neces- 
sità e  d'urgenza,  ma   come  abbiamo  veduto  trattando  di  quelli 
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che  hanno  carattere  finanziario,  si  deve  trattare  di  un'urgenza 
tecnica,  intorno  alla  quale  i  giudizi  non  possono  essere  diversi 
e  discordi,  come  nel  caso  di  pretese  urgenze  politiche. 

3.  /  provredimenti  eccezioìmli  r  il  potere  giudiziario.  — 
Ma  per  determinare  la  competenza  del  potere  giudiziario  nella 
materia,  occorre  tornare  un  momento  sulle  relazioni  tra  questo 
potere  da  un  lato,  l'esecutivo  e  il  legislativo  dall'altro,  che 
noi  sappiamo  come  costituiscano  uno  dei  più  gravi  problemi  della 
scienza  politica.  In  Italia  il  potere  giudiziario  non  è  chiamato 
a  giudicare  della  costituzionalità  delle  leggi,  come  gliene  danno 
competenza  la  costituzione  degli  Stati  Uniti  e  poche  altre.  Ma 
diverso  è  il  caso  quando  il  potere  giudiziario  abbia  davanti  a  sé 
un  atto  non  emanato  nelle  forme  prescritte  dalla  costituzione, 
ovvero  derivante  da  un  potere  o  da  una  autorità  incompetente. 
Noi  leggiamo  come  tutti  i  nostri  scrittori,  da  Francesco  Forti 
a  Luigi  Rossi,  da  Luigi  Casanova  ad  Adeodato  Bonasi,  siano 
concordi  nel  ritenere,  come  dice  quest'ultimo,  **  che  l'autorità 
giudiziaria  debba  rifiutare  l'applicazione  di  provvedimenti  ogni- 
qualvolta l'amministrazione,  in  via  di  regolamento  generale 
0  in  via  di  ordinanze  o  deliberazioni  speciali,  usurpi  il  campo 
della  legge  statuendo  in  materia  di  diritto  „  ^^\  Che  se  può 
esservi  qualche  dubbio  sulla  misura  della  competenza  e  per- 
sino, a  giudizio  di  alcuni,  sulla  sua  stessa  essenza,  quando 
si  tratta  di  decidere  delle  usurpazioni  dell'esecutivo  sul  legis- 
lativo, in  quanto  è  necessario  entrare  nell'esame  del  decreto, 
non  si  può  dubitare  che  la  magistratura  abbia  il  diritto  di 
esaminarne  la  forma,  anzi,  quanto  più  le  si  vieta  ogni  sinda- 
cato sul  contenuto  della  disposizione  controversa,  tanto  più  è 
necessario  ammettere  che  essa  possa  sempre  giudicare  della 
costituzionalità  e  della  legalità  della  foima.  Lo  Statuto  dice 
che  la  stampa,  le  associazioni,  le  riunioni  sono  regolate  per 
legge;  ora  se  la  magistratura  si  trova  davanti  la  legge  sulla 
stampa,  la  legge  di  pubblica  sicurezza  e  le  altre,  e  v'è  chi 
contro  di  esse  vuol  far  valere  un  atto  del  potere  esecutivo,  co- 
munque denominato,  essa  non  può  attribuire  a  quest'atto,  a 
cagione  della  sua  stessa  forma,  valore  alcuno. 

Vero  è  che  una  sentenza  del  13  novembre  1888  della  Cas- 
sazione di  Roma  a  sezioni  riunite,  abbandonando  le  rette 
tradizioni   della    magistratura   subalpina,  ha   affermato   che: 


(1)  F.  Forti,  Istituzioni  cimli,  I,  7;  L.  Rossi,  op.  cit.,  p.  27;  V.  E.  Orlando,  Ma- 
niialfj  n.  296,  854;  A.  Bonasi,  La  magistratura,  capo  I,  ecc. 

61.    li.  S.  P.  —  2"  San*  ->  Biimur.Ti.  Dir.  Cofff<.,  VII.  Firte  II. 
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*"  il  conoscere  dell'urgenza,  come  il  conoscere  della  legittimità 
non  h  deir  autorità  giudiziaria,  ma  di  quella  podestà  di  sin- 
dacato che  il  Parlamento  esercita  sugli  atti  del  potere  esecu- 
tivo ^1).  Senonchè,  a  parte  l'esagerazione  del  principio  e  la  sin- 
golarità del  caso  cui  la  sentenza  si  riferiva  (2J,  la  Corte  poteva 
ritenere  pacifico  il  consenso  del  Parlamento  a  proposito  di  un 
decreto  legge  finanziario,  che  era  stato  applicato  per  tanti  anni, 
e  si  considerava  sempre  come  provvisorio,  di  fronte  ai  reiterati 
tentativi  di  regolare  per  legge  la  materia  delle  requisizioni 
militari.  Così  la  suprema  magistratura  potè  dimenticare  in 
quella  occasione  quanto  non  indarno  ricordava  invece  alla  su- 
balpina un  suo  illustre  membro:  *"  Guardiamoci  dal  riconoscere 
autorità  di  legge  a  quei  provvedimenti  del  potere  esecutivo 
che  sotto  qualunque  denominazione  ed  aspetto  usurpino  il  do- 
minio della  legge.  A  questo  atto  il  giudice,  penetrato  dell'in- 
dipendenza del  suo  ministero,  non  può  avere  verun  riguardo. 
Invece  di  ordinarne  l'esecuzione,  egli  ne  impedirà  gli  effetti 
giuridici,  opponendovi  la  forza  d'inerzia,  ossia  quel  potere  indi- 
retto o  negativo,  che  consiste  nel  rifiuto  della  sanzione  giudi- 
ziaria, della  quale  tutte  le  disposizioni  imperative  o  proibitive 
abbisognano  in  definitiva,  per  sortire  alcun  effetto  forzato  sopra 
le  persone  o  i  beni  dei  cittadini  „  (3). 

Nella  sentenza  della  Corte  d'appello  di  Milano  del  10  agosto 


(1)  Fra  i  critici  più  illustri  della  citata  sentenza  si  vedano:  L.  Lucchini,  "  Riv. 
pen.  ,,  1889,  p.  125;  Codacci-Pisanelli,  *  Foro  italiano  ,,  1890, 1,  7;  Ugo  GAusom. 
Facoltà  legislativa  del  Governo^  *  Legge  ,,  1890, 1,  171;  Mobtara,  "  Riforma  sociale  ^. 
1895,  p.  907;  Rossi,  op.  cit.,  p.  30. 

(2)  Si  trattava  dell'obbligo  di  somministrazioni  alle  truppe.  La  materia  era  rego- 
lata in  Piemonte  dalle  R.  Patenti  del  9  agosto  1836  e  dai  R.  Decreti  del  27  gen- 
naio 1851,  n.  1204,  e  24  dicembre  1860,  n.  4546.  Il  Governo  voleva  estendere  queste 
disposizioni  a  tutto  il  Regno,  ma  la  Camera  dei  Deputati,  ritenendole  troppo  gra- 
vose, invitò  il  Governo  a  presentare  una  nuova  legge,  e  frattanto,  con  la  legge 
del  4  agosto  1861,  le  estese  a  tutto  il  Regno  sino  al  1*»  luglio  1862.  11  16  f^iugno 
1862  la  legge  fu  prorogata  con  altra  legge  del  27  luglio  1862  a  tutto  quell'anno. 
Ma  alla  fine  del  1862,  le  condizioni  del  Parlamento  erano  tali  da  non  consentire, 
nonché  l'esame  della  nuova  legge,  neppur  la  proroga  delle  leggi  provvisorie,  di 
guisa  che  questa  veniva  fatta  ad  epoca  indeterminata  col  R.  Decreto  del  25  di- 
cembre 1862.  Ora  il  Comune  di  Empoli  chiese  a  due  cittadini  il  rimborso  di  spese 
d'alloggi  militari  in  base  a  cotesto  Decreto  e  il  Pretore  di  Empoli  accolse  le  loro 
opposizioni.  Il  Tribunale  di  San  Miniato  confermò  la  decisione,  mala  Cassazione 
di  Roma  la  annullò,  ravvisando  nel  Decreto  del  25  dicembre  1862  qualità  ed  effi- 
cacia di  atto  le«?islativo. 

(3)  Franceschinf,  Diftcorso  inaugurale  alia  Corte  di  Cassazione  di  Ihrhto,  To- 
rino, 1854. 
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1898  si  osservava,  che  il  potere  esecutivo  ha  il  diritto,  e  noi 
diciamo  anzi  il  dovere,  di  provvedere  alla  conservazione  del- 
l'ordine sociale.  Ma  se  a  tal  uopo  può  persino  ricorrere  allo 
stato  d'assedio,  non  gli  è  lecito  violare  i  confini  dogli  altri 
poteri,  come  non  potrebbe  pronunciare  una  sentenza  o  con- 
dannare un  cittadino  senza  di  essa.  Nulla  di  più  curioso  però 
degli  argomenti  di  legislazione  comparata  addotti  in  quella 
sentenza.  Siffatti  argomenti  dimostrano  come  vi  siano  magi- 
strati i  quali  ignorano  l'intrinseca  diversità  che  cori-e  tra  le 
costituzioni  degli  Stati  tedeschi  e  la  nostra,  e  se  riescono  a 
mettere  le  mani  su  qualche  vecchio  commento  della  costitu- 
zione inglese  o  su  qualche  moderna  traduzione  di  A.  Todd,  non 
sanno  penetrare  lo  spirito  di  quella  costituzione  con  Freeman, 
e  con  Anson,  né  apprezzarne  l'azione  presente  con  A.  Dicey 
ed  E.  Broom.  Quella  sentenza  mostrava  di  ignorare  assoluta- 
mente il  carattere  speciale  delle  ordinanze  regie  inglesi,  cosi 
bene  avvertito  dal  Jellinek,  neppure  sospettava  che  i  provve- 
dimenti eccezionali  cui  raffronta  i  nostri,  corrispondono  invece 
allo  stato  d'assedio,  e  dimenticava  persino  l'antico  adagio  rex 
nihil  potest  nisi  quod  ture  potest.  Vero  è  che  essa  era  invece 
larga  di  quelle  disquisizioni  politiche,  da  cui  il  potere  giudi- 
ziario dovrebbe  rimanere  gelosamente  estraneo  :  sui  disordini 
di  Milano  e  sulla  gravita  loro,  sulle  eccezionali  opposizioni  della 
Camera,  specie  sull'ostruzionismo,  che  allo  stesso  modo  come 
veniva  da  alcuni  giudici  condannato,  era  da  altri  considerato 
come  legittima  tutela  di  diritti  inviolabili  (i). 

Queste  conclusioni  non  erano  però  conformi  alla  dottrina  pre- 
valente, che  aveva  pure  trovato  nel  frattempo  l'adesione  di  uo- 
mini come  G.  De  Falco  e  F.  Auriti.  **  Il  potere  giudiziario,  diceva 
il  primo,  si  trova  costituito  giudice  necessario  della  legittimità 
degli  atti  di  tutti  i  poteri  attivi,  e  custode  dei  legittimi  con- 
fini delle  rispettive  loro  attribuzioni  „.  E  F.  Auriti  coìisiderava 
come  una  delle  condizioni  essenziali  dei  Governi  liberi,  l'unica 
che  possa  tutelare  il  diritto  offeso  e  serbare  la  divisione  dei 
poteri,  "  l'alto  ufficio  che  spetta  alla  magistratura  di  concedere 
o  negare  la  sanzione  giuridica  agli  atti  del  potere  amministra- 


ci) PoRKo,  //  R.  D.  22  giugno  1809,  nel  *  Monitore  dei  tribunali  ;,,  anno  40, 
serie  li.  voi.  II;  Oauha  B.,  Del  rosidetto  potere  politico,  a  proposito  dei  Decreti-legge, 
nei  *  Remi,  tlell'ist.  lomb.  di  scienze,  lott.  ed  arti,  1896,  serio  11,  voi.  XXIX;  Bon- 
FADiNi,  La  bufera  politica,  nella  *  Nuova  Antologia  ,,  1S99;  Lucchini  L.,  //  Decreto- 
legge  ecc.,  nella  "  Kiv.  penale  ^,  voi.  L,  p.  175  e  seg. 
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tivo  o  politico,  secondo  che  adempiono  o  disdicono  il  coniando 
della  legge  „.  V.  E.  Orlando  esclude  persino  il  dubbio  che  il 
magistrato,  prima  di  applicare  la  legge,  non  possa  verificare 
se  essa  abbia  giuridica  esistenza,  e  quindi  se  esista  il  concorso 
di  quegli  elementi  formali  onde  consta  tale  esistenza.  Ora  una 
legge  che  non  emana  dagli  istituti  cui  è  commessa  e  nelle  forme 
prescrittibili,  non  e  legge,  ed  il  magistrato  non  deve  applicarla. 

La  questione  della  costituzionalità  dei  provvedimenti  ecce- 
zionali si  era  risollevata  nel  1894,  ma  anche  allora  la  Corte 
suprema  non  ammise  in  modo  assoluto  e  incondizionato  la 
podestà  governativa  di  legiferare  per  urgenti  necessità  di  Stato. 
Vero  è  che  rispetto  alla  questione  della  necessità,  nella  sentenza 
del  13  marzo  1894  ed  in  altre  ^^),  la  Corte  procedeva  ancora 
più  speditamente  non  avesse  fatto  nella  sentenza  del  1 888  : 
**  delle  necessità  di  cotesti  provvedimenti,  essa  diceva,  ossia 
dell'equivalenza  del  pericolo  ipotizzato  da  quelle  disposizioni 
col  pericolo  suscitato  dai  fatti  del  Carrarese,  non  è  tema  che 
si  possa  discutere  innanzi  all'autorità  giudiziaria  e  il  potere  ese- 
cutivo ne  dà  conto  cui  spetta.  Ma,  soggiungeva,  dallo  Statuto  non 
è  ne  esplicitamente  ne  implicitamente  fatto  divieto  assoluto 
al  potere  esecutivo,  sotto  la  responsabilità  ministeriale,  di 
estendere,  in  caso  di  urgente  necessità,  talune  leggi  dello  Stato 
già  esistenti  in  previsione  di  casi  eccezionali  a  certi  luoghi 
ed  a  certe  persone  che  si  trovino  in  condizione  analoga  a 
quella  nella  legge  esistente  preveduta  „.  Non  solo  dunque  si 
richiede  che  il  provvedimento  sia  necessario  ed  urgente,  ma  si 
ammette  che  possa  consistere  soltanto  neirapplicazione  di  una 
legge  esistente  a  casi  ed  a  situazioni  analoghe. 

Le  sentenze  sui  giudicati  militari  del  1898  sì  occuparono 
della  questione  di  sfuggita,  perchè  gli  stati  d'assedio  di  quel- 
l'anno, come  sappiamo,  furono  sanzionati  con  legge  del  17 
luglio  (2).  Però  anche  in  quelle  sentenze  non  si  escludeva  la 
podestà  dell'autorità  giudiziaria  di  sindacare  la  legittimità  del- 
l'atto del  Governo.  Il  che  è  confermato  non  solo  dai  principii 
fondamentali  del  nostro  diritto  pubblico,  ma  dalla  legge  20 
marzo  1865,  che  abolì  il  contenzioso  amministrativo,  e  dalla 
legge  81  marzo  1877,  che  deferì  al  potere  giudiziario  la  solu- 
zione dei  conflitti.  Ma  se  un'altra  autorità  fosse  stata   neces- 


(1)  Gattini   e   Ricci,  *  Rivista    penale  ,,  voi.  XXXIX,   p.   469;    Il   Decreto-legge 
sui  provvedimenti  politici j  ivi,  voi.  I,  p.  125  e  scg. 

(2)  •  Riv.  penale  „  voi.  XLVIII,  pp.  365,  372. 
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saria,  nessuna  poteva  riuscire  in  Parlamento  più  efficace  di 
quella  dello  stesso  on.  Ministro  guardasigilli,  che,  nel  suo  prege- 
vole libro  sulla  magistratura,  aveva  sostenuto  il  diritto  di  questa 
di  apprezzare  gli  atti  del  Governo  in  taluni  casi.  "  La  condi- 
zione suprema,  essenziale,  imprescindibile  del  libero  reggimento 
e  che  il  potere  giudiziario  sia  posto  in  grado  di  proteggere  e 
vendicare  il  diritto  sempre,  contro  ciascuno  e  contro  tutti,  e 
specialmente  contro  le  esorbitanze  del  potere  politico  „. 

La  magistratura  italiana  mostrò  infatti  di  essere,  anche  in 
questa  occasione  quale  A.  Sonasi,  da  scrittore,  la  voleva:  "  il 
supremo  baluardo  delle  pubbliche  libertà  „.  Caduto  il  Mini- 
stero Di  Rudinì  per  i  contrasti  che  erano  seguiti  tra  i  suoi 
amici  e  nel  seno  dello  stesso  Gabinetto,  a  proposito  appunto 
dei  provvedimenti  i^olitici,  gli  succedeva  il  29  giugno  1898  il 
Ministero  Pelloux,  il  quale  si  limitava  dapprima  a  far  appro- 
vare, con  poche  modificazioni,  i  *"  provvedimenti  urgenti  e  tem- 
poranei pel  mantenimento  dell'ordine  pubblico  „  che  costitui- 
rono la  legge  del  17  luglio  1898:  facoltà  di  mantenere  o 
revocare  lo  stato  d'assedio  e  di  limitarne  l'applicazione;  divieto 
delle  associazioni  e  riunioni  dirette  a  sovvertire  per  vie  di  fatto 
gli  ordinamenti  sociali  e  la  costituzione  dello  Stato,  con  ri- 
chiamo in  vigore  di  tutte  le  altre  disposizioni  della  legge  19 
luglio  1894,  n.  316;  rinvio  delle  elezioni  amministrative  par- 
ziali che  si  dovevano  fare  in  quell'anno,  infine,  facoltà  di  ri- 
chiamare i  militari  congedati  appartenenti  ai  servizi  ferroviari, 
postale  e  telegrafico. 

Ma  non  sembrando  sufficienti  od  abbastanza  complete  tali  dispo- 
sizioni, il  4  febbraio  1899  furono  presentati  i  disegni  di  legge  per 
aggiunte  e  modificazioni  alle  leggi  sulla  pubblica  sicurezza  e 
all'editto  sulla  stampa,  sugli  obblighi  dei  militari  in  congedo 
appartenenti  al  personale  ferroviario,  postale  e  telegrafico,  e 
sui  delinquenti  recidivi  (i).  La  Camera  deliberò  di  passare  alla 
seconda  lettura  dei  tre  progetti  (-),  ma  come  incominciò  il 
1°  giugno  a  discutere  il  primo  di  essi,  i  partiti  estremi  posero 
mano  a  tutte  le  arti  dell'ostruzionismo,  che  la  maggioranza 
non  seppe  vincere,  ne  sopportare  in  verun  modo.  Improvvisa- 
mente un  decreto  del  22  giugno  chiudeva  la  sessione  ed  un  altro 
della  stessa  data  promulgava  quei  provvedimenti  che  si  tro- 


(1)  Legislatura  XX,  Sessione  TI,  stampati  n.  148,  \\f,  145. 

(2)  Tornata  del  4  marzo,  relatore  P.  Griito,  9  marzo,  relatore  C.  Fani,  10  marzo, 
relatore  T.  Calishaxo. 
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vavano  appunto  in  discussione  alla  Camera,  aggiungendo  un 
ultimo  articolo  così  formulato  :  "  il  presente  decreto  avrà  ese- 
cuzione col  20  luglio  prossimo.  Esso  sarà  presentato  imme- 
diatamente al  Parlamento  per  esser  convertito  in  legge  ,. 
Venne  infatti  presentato  il  28  giugno,  ma  dopo  due  giorni  la 
Camera  fu  teatro  di  tumulti  come  non  si  erano  veduti  mai, 
ed  un  decreto  reale  del  30  giugno  chiuse  la  sessione. 

Riaperto  il  Parlamento  per  la  terza  sessione  della  XX  le- 
gislatura, fu  ripresentato  alla  Camera  dei  deputati  il  decreto 
del  22  giugno  e  rinviato  alla  stessa  Commissione  per  la  quale 
riferì  il  10  febbraio  1900  Ton.  Girardi.  La  discussione  incominciò 
il  24  febbraio  e  durò  sino  al  20  marzo,  senza  che  la  Camera 
riuscisse  ad  approvare  un  solo  articolo.  Allora  la  discussione  fu 
sospesa  per  modificare  il  Regolamento  della  Camera  e  proce- 
dere più  speditamente;  ma  poco  appresso,  col  R.  Decreto  del 
5  aprile ,  n.  113,  veniva  senz'  altro  revocato  il  decreto  del 
22  giugno  1899  e  più  non  si  parlava  di  provvedimenti  politici. 

Intanto  la  Suprema  magistratura  era  stata  chiamata  a  pro- 
nunciarsi sulla  validità  del  decreto  tanto  controverso.  La  Corte 
di  Cassazione  cercava  dapprima,  con  due  sentenze  del  29  di- 
cembre, di  evitare  la  questione  di  costituzionalità,  perchè  i  ricor- 
renti non  la  sollevavano,  avendo  anzi  interesse  a  trascurarla  ^^\ 
A  questa  maniera  venivano  confermate  le  sentenze  della  Corte 
d'appello  di  Milano  del  9  settembre  e  della  Corte  di  Venezia 
del  6  ottobre,  ma  era  ben  facile  comprendere  che  questa 
non  poteva  essere  giurisprudenza  definitiva,  se  evitava  aflàtto 
la  questione.  Già  il  Tribunale  di  Messina,  con  sentenza  della 
Camera  di  Consiglio  del  25  novembre,  aveva  ritenuto  nullo  il 
decreto-legge  perchè  venuta  meno  la  condizione  posta  alla  sua 
validità,  quella,  cioè,  che  esso  venisse  convertito  in  legge  (*^). 
In  modo  definitivo  la  Cassazione  di  Roma,  con  sentenza  del 
20  febbraio  1900,  decise,  che  "  il  Decreto  emesso  d'urgenza 
dal  potere  esecutivo,  sopra  materia  di  assoluta  competenza 
legislativa,  colla  riserva  della  presentazione  al  Parlamento  per 
la  conversione  in  legge,  e  presentato  realmente  al  Parla- 
mento sotto  la  forma  di  progetto  di  legge  perde  ogni  valore 
anche  come  decreto,  se,  per  efletto  della  chiusura  della  sessione 
parlamentare,  si  caduchi  come  progetto  di  legge  „  ^^\ 

(1)  **  Riv.  penale  „  voi.  XXT,  1900,  pp.  292,  298. 

(2)  Ivi,  p.  294,  in  notii. 

(3)  Il  pretore  di  Lugo  il  14  novembre  1899  aveva  condannato  A.  Cavallazzi  per 
contravvenzione    all'art.  2  del  R.  D.  22  giugno  1899;    il  Tribunale  di    Ravenna, 
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E.  A.  Porro,  nel  commentare  cotesta  sentenza,  scrive  molto 
a  proposito,  che  **  essa  rappresenta  e  riassume  benissimo  quel- 
l'incertezza di  criterii  giuridici  fondamentali,  che  caratterizza 
quasi  sempre  i  responsi  della  magistratura  italiana  sui  più  alti 
problemi  del  nostro  diritto  pubblico,  queir  amore  dei  mezzi 
termini,  per  effetto  del  quale  essi  rimangono  sempre  insoluti  „  (D. 
La  Corte  suprema  doveva  risolvere  la  questione  della  validità 
giuridica  dei  decreti-legge,  dell'obbligo  che  hanno  i  cittadini 
di  osservarli,  ed  invece  essa  afferma,  che  *"  il  potere  giudiziario 
non  ha  diritto  di  sindacare  l'esercizio  del  potere  legislativo  „ 
e  che  non  sarebbe  possibile  governare  uno  Stato  se  si  ammet- 
tesse che  i  cittadini  possono  sottrarsi  all'obbedienza  dei  de- 
creti-legge. Laonde  la  Corte  suprema  dice  nettamente  che  se 
il  decreto  del  22  giugno  1S99  era  caduto  colla  chiusura  della 
sessione  legislativa  insieme  al  disegno  di  legge  che  lo  compren- 
deva, il  Governo  avrebbe  potuto  promulgarne  uno  nuovo,  che 
il  potere  giudiziario  avrebbe  forse  riconosciuto  legittimo.  Con 
che  rimane  veramente  incerta  ed  irresoluta  tutta  la  contro- 
versia, con  qual  prestigio  della  Suprema  magistratura  non  è 
necessario  ulteriormente  dimostrare. 

4.  Di  una  legye  ani  provi  edimenti  ecrezionali,  —  In  Austria, 
in  Germania  ed  in  qualche  altro  stato  la  materia  dei  provve- 
dimenti eccezionali  venne  regolata  per  legge,  e  di  fronte  a 
tante  controversie  ed  a  così  autorevoli  esempi  è  stata  posta 
anche  in  Italia  la  questione,  se  cotesto  sistema  sia  preferibile 
all'altro  da  cui  tali  controversie  derivano.  La  costituzione  prus- 
siana del  31  gennaio  1850,  ha  per  la  prima  regolata  questa 
materia  coH'art.  63.  "  Solo  nei  casi  in  cui  trattisi  della  sicu- 
rezza pubblica,  o  di  bisogni  urgenti  e  straordinarii,  in  assenza 
delle  Camere  e  sotto  la  responsabilità  di  tutti  i  ministri,  si 
potranno  emanare  ordinanze  aventi  forza  di  legge,  semprechè 
non  contrarie  alla  costituzione.  Simili  ordinanze  però,  nella 
prima  seduta  delle  Camere,  dovranno  essere  immediatamente 
sottoposte  alla  loro  approvazione  „ .  In  modo  analogo  dispon- 
gono le  costituzioni  o  le  leggi  fondamentali  di  altri  Stati  mi- 
nori (2),  completate  in  due  o  tre  da  leggi  speciali.  In  Baviera 


il  9  dicembre  1899  rijjettò  Tappello,  pronunciandosi  per  la  validità  del  Docreto- 
legj^e,  come  avevano  fatto  le  Corti  di  Milano  e  Venezia  per  il  precedente.  E  contro 
questa  sentenza  la  parte  aveva  ricorso  alla  (.'a8ssizion(i. 

(1)  "  Monitore  dei  Tribunali  ,  di  Mihino,  1900,  n.  IL  pp.  216,  217. 

(2)  Sa8s.)nia,  §  ^8;  Assia,  §  73,  e  legge  15  luglio  1862,  art.  1  ;  Oldenburg,  art.  137  ; 
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si  è  provveduto  alla  medesima  necessità  con  una  disposizione 
del  codice  penale  del  26  dicembre  1871  (i);  le  costituzioni  del 
Baden,  del  Wurttemberg  e  della  Sassonia  Altenburg  ammet- 
tono, nei  casi  da  esse  specificatamente  enumerati,  veri  decreti 
aventi  forza  di  legge,   Verordnungen  mit  Gesetzkraft  (2). 

Col  fondamento  di  tali  disposizioni,  gli  scrittori  tedeschi  de- 
terminano gli  intenti  della  "  legislazione  provvisoria  „  e  di- 
mostrano come  essa  corrisponda  perfettamente  allo  sviluppo 
storico  della  monarchia  prussiana  (^\  Siffatta  legislazione  richiede 
una  causa  remota,  la  quale  deriva  dal  fatto  che  le  Camere  non 
sono  riunite  e  non  si  possono  riunire  con  la  necessaria  urgenza; 
ed  una  causa  prossima,  la  quale  consiste  in  un  grave  turba- 
mento della  pubblica  sicurezza  od  in  una  straordinaria  neces- 
sità W.  Si  è  perciò  formata  una  giurisprudenza  sulla  natura, 
sul  carattere  e  sui  limiti  di  tali  "*  leggi  provvisorie  „,  le  quali, 
secondo  alcuni  scrittori,  possono  avere  una  grande  estensione, 
tale  da  comprendere  persino  i  bilanci,  e  si  è  pure  determinato 
nella  giurisprudenza  parlamentare  il  modo  come  esse  debbano 
cessare  di  rivestire*  cotesto  carattere  provvisorio  per  diven- 
tare leggi  definitive.  "  La  legge  provvisoria,  conclude  appunto 
F.  Glatzer,  è  una  forma  della  manifestazione  della  volontà 
dello  Stato,  regolata  dalla  costituzione,  cui  si  può  ricorrere 
quando  non  sia  possibile  seguire  il  procedimento  della  legi- 
slazione ordinaria,  emanando  un  decreto  che  ha  contenuto 
ed  effetto  di  legge,  e  deve  essere  poi  approvato  dalle  Ca- 
mere „  ('^l  Gli  scrittori  giustificano  generalmeate  tale  sistema 
al  quale  danno  però  le  più  div^erse  denominazioni,  che  baste- 


Sassonia  Weimar,  §  61:  Braunschweij?,  §120;  Sassoiiia-Coburoro,  §  130;  Anhalt,  §  20; 
Schwarzburg-Sondershausen,  §  39;  Schwarzbur^-Rudolstat,  §§  25,  43;  Reuss  linea 
anz.,  §  67,  2;  Rena  linea  cadetta,  §§  66,  67  ;  Waldeck,  §  7;  Schaumburg-Lippe,  §  81  ; 
Lippe,  legge  dell'S  dicembre  1867,  §  3;  Alsazia- Lorena,  legge  del  25  giugno  1873, 
§  8;  Stokbk,  Handbuch,  dove  espone  le  costituzioni  suddette. 

(1)  Art.  9,  e  cfr.  Dollmanx,  Gesetzgehung  des  Konitjr.  Bai/ern,  3  Theil,  5  Bd.,  p.  180; 
Seydel,  Staaisrecht  des  Konigreichs  Bayern,  nel  **  Manuale  ,.  di  Marquardsen,  111, 
1,  1888,  p.  170. 

(2)  Baden  §§  66,  67;  Wurttemberg  §  89;  Sassonia- Altenburg  §  211  e  Stoerck, 
HandhucK  V-  220,   182,  425. 

(3)  Si  veda  specialmente  il  chiaro  e  completo  trattato  di  Felix  Glatzkb,  Dqm 
Rechi  der  provi  sor  isrheìt  Geaetzgehiimi  in  Sonderhcit  nctch  preu.'isisc?ien  Staatftrecht^ 
dove  si  dà  notizia  di  tutti  gli  altri  scritti  sull'argomento,  Breslau,  1899. 

(4)  Aufrechierhaltung  dir  offentlichen  Sicherheity  ovvero  Beseitigung  eines  ungewfVin- 
lichen  Nothstandes,  secondo  Glatzer,  op.  cit.,  p.  22. 

(5)  Op.  cit.,  pp.  57,  58. 
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rebbero  esse  sole  a  dimostrare  di  quanta  incertezza  sia  gra- 
vido l'argomento,  anche  nel  paese  dove  pare  abbia  avuto  la 
più  larga  e  completa  trattazione  scientifica  (^l 

Uno  sviluppo  ed  una  estensione  ancora  più  grande  ha  avuto 
siffatta  legislazione  eccezionale  in  Austria,  anche  qui  in  stretta 
connessione  col  precedente  diritto  pubblico  e  col  carattere  di 
quella  costituzione.  11  principio  era  stato  accolto  infatti  nell'effi- 
mera  costituzione  del  4  marzo  1849  ^^\  e  non  fu  dimenticato  in 
alcuno  dei  precedenti  progetti  e  tentativi  costituzionali,  per 
trovare  posto  definitivamente  nel  §  14  della  legge  costituzio- 
nale del  21  dicembre  1867,  che  lo  toglieva  quasi  integralmente 
dalla  precedente  del  26  febbraio  1861,  la  cui  disposizione 
occorre  qui  ricordare.  *"  Se  nel  tempo  in  cui  il  Reichsrath  non 
è  riunito  si  presenta  l'urgente  necessità  di  siffatte  disposizioni 
per  le  quali,  giusta  la  costituzione,  occorre  l'approvazione  del 
Reichsrath,  esse  potranno  venire  emanate  mediante  ordinanze 
imperiali,  sotto  la  responsabilità  dell'  intero  Gabinetto,  in 
quanto  non  importino  una  modificazione  alla  legge  fondamen- 
tale dello  Stato,  un  onere  permanente  pel  tesoro  dello  Stato 
od  una  diminuzione  del  suo  demanio.  Siffatte  ordinanze  hanno 
provvisoriamente  forza  di  legge,  quando  siano  firmate  da  tutti 
i  ministri,  e  pubblicate  con  esplicito  richiamo  alla  presente 
disiX)sizione  della  legge  fondamentale  dello  Stato.  Queste  or- 
dinanze cessano  di  aver  vigore  se  il  Governo  trascura  di  pre- 
sentarle air  approvazione  del  Reichsrath  nella  prossima  ses- 
sione in  cui  esso  si  riunisce  dopo  la  loro  pubblicazione,  ovvero 
se  non  vengono  approvate  dalla  Camera  dei  deputati  nelle 
quattro  prime  settimane  dalla  sua  convocazione,  come  pure  se 
non  vengano  approvate  da  una  delle  due  Camere.  Il  Ministero 
intero  e  responsabile  se  tali  ordinanze  non  sono  immediata- 
mente considerate  come  nulle  e  non  esistenti  appena  abbiano 
perduto  la  loro  provvisoria  forza  di  leggi  „.    Queste  disposi- 


ci) Provisoriselie  Gesetz,  Mbyer,  ZQpfl,  Hrld;  einstweilijfes  G.,  Mohl,  ROmne; 
auflserordeiitliehes  G..  Hakxkl;  vorlàufiger  G.,  Hausk;  Nothgesetz,  Grotefkxd,  Sarwey, 
Garkis,  Schwahtz,  ITlrrich;  Verordnung  mit  Gesetzkraft,  Zacuauiae;  V.  mit  inte- 
rimistischer  Kraft,  Laiiani»,  Lkoni;  V.  mit  proviaorischen  Gosetzkraft,  Schulze, 
Spikcìkl;  interimistischo  Vorordiiuiig  mit  Geaetzkraft,  Meyeu;  (losetzvertretende 
V.,  Jkllinkk;  NothsUindverorduung,  Lahand,  Fischer;  Nothverordnung ,  Schwartz, 
Flkischmanx,  Bornbak  ;  Nothverordnung  mit  Gesetzkraft,  Wielandt;  provisorische 
N.  m.  G.,  ROnne;  provisorische  Nothverordnnng,  Foukkl  ecc. 

(2)  S  87,  citato  e  commentato  in  Spiegkl  Lruwia,  Die  kaiserl.  Verordnungen  mit 
prorisorischer  Gt'setzh-ntff  nach  oesterreichischen  Staaisrechtj  Wien,  Tempsky,  1893. 
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zioni  sono  certo  tra  le  più  precise  si  possano  immaginare  e 
regolano  la  materia  in  modo  completo.  Ma  basterebbe  ricor- 
dare alcune  "  ordinanze  „  emanate  in  Austria  in  questi  ultimi 
anni,  per  mostrare  come  anche  l'applicazione  di  questo  sistema 
riesca  praticamente  difficile,  ad  onta  di  tutte  le  distinzioni  e 
le  specificazioni  degli  scrittori. 

In  Italia  fu  chi  sostenne  l'opportunità  di  una  legge  che  regoli 
la  materia.  Se  ne  occupò  primo  F.  Galeotti  ^^\  che  reputava  pre- 
feribile una  qualche  disposizione  legislativa  airarbitrio  da  cui 
è  regolata  tale  materia  ;  Francesco  Racioppi  esprime  ravviso, 
che  non  solo  la  materia  dei  decreti-legge,  ma  tutta  quella 
dello  stato  d'assedio  debba  essere  regolata  legislativamente  ®. 
Ma  altri  sostenne  una  contraria  opinione.  G.  Mortara  scrive 
che  il  principio  secondo  il  quale  il  Governo  non  ha  potestà 
legislativa  è  la  più  forte  di  tutte  le  guarentigie  possibili  contro 
l'abuso  (3);  E.  A.  Porro  pensa,  che  se  "  dal  punto  di  vista  giu- 
ridico può  sembrare  utile  o  necessaria  la  disciplina  del  decreto 
legge,  si  può  dubitare  che  riuscirebbe  allo  scopo  „  W).  Una 
legge  sottrarrebbe  certamente  il  potere  esecutivo  a  qualsiasi 
freno  del  potere  giudiziario,  anche  se  si  trattasse  della  lesione 
di  uno  dei  più  sacri  diritti  del  cittadino,  di  uno  dei  più  es- 
senziali principii  del  diritto  comune.  Quella  insindacabilità,  che 
anche  la  legge  sulla  giustizia  amministrativa  ha  mantenuto 
per  tutti  gli  atti  compiuti  dal  potere  esecutivo  nell'esercizio 
delhi  sua  autorità  politica,  per  cui  la  giustizia  "amministrativa 
si  arrestò  davanti  ai  più  scandalosi  arbitrii,  sarebbe  accresciuta, 
ponendo  nuove  barriere  anche  all'autorità  giudiziaria.  Che 
se  questa  riconobbe  talvolta  al  potere  esecutivo  una  facoltà 
così  poco  conforme,  se  non  contraria  alla  legge  fondamen- 
tale, è  facile  presagire  con  quale  larghezza  interpreterebbe 
esplicitamente  una  legge  che  tali  facoltà  gli  riconoscesse,  sia 
pure  in  casi  e  in  modi  determinati,  come  nella  legge  austriaca. 
Vero  è  che  anche  il  Parlamento  inglese,  non  potendo  disco- 
noscere l'eventuale  necessità  che  il  potere  esecutivo,  in  casi 
eccezionali,  avesse  ad  eccedere  i  proprii  attributi,  si  è  riser- 
vato di  determinare  questi  casi  con  apposita  legge,  ma  questa 


(1)  Facoltà  legislativa  del  Governo,  nella  *  Legge  ,   1890,  voi.  I,  p.  171. 

(2)  Lo  fatato  d'assedio  e  i  tribunali  di  gìierra^  *  ("riornale  degli  economisti  ,,  1898, 
pag.  136. 

(3)  Nella  "  Kiforma  Sociale  ,,  voi.  Ili,  p.  11. 

(4)  Op.  cit.,  p.  792 
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legge  non  è  stata  fatta  mai,  perchè  il  Parlamento  non  osò 
mai  affrontare  le  difficoltà  ed  i  pericoli  che  presentava.  Gli 
Inglesi  temono  specialmente  di  dare  al  Governo  troppo  ampie 
facoltà,  di  cui  potrebbe  abusare,  e  di  non  munirlo  poi  di  po- 
teri sufficienti  per  i  casi  veramente  eccezionali,  che  si  possono 
presentare  (1).  Questo  esempio,  unito  alle  suesposte  considera- 
zioni, ci  conduce  a  reputare  assai  più  pericolosa  che  utile  una 
legge  su  questo  istituto,  senza  quelle  esitanze  che  dovremo 
invece  affrontare  e  discutere  trattandosi  dello  stato  di  assedio 
e  della  sua  legislazione. 

5.  Le  leggi  eccezionali,  il  diritto  comune ,  le  prerogative 
parlamentari,  —  Le  leggi  eccezionali,  come  tutte  le  disposizioni 
che  hanno  carattere  restrittivo  o  singolare,  non  si  possono 
interpretare  oltre  la  lettera.  Non  modificano  propriamente  il 
diritto  comune,  ma  lo  sospendono,  in  quanto,  con  disposizioni 
analoghe  nella  forma  a  quelle  sancite  dal  diritto  comune, 
provvedono  a  speciali  necessità  transitorie.  Si  chiamano  "  leggi 
eccezionali  „  o  "  provvedimenti  eccezionali  di  pubblica  sicu- 
rezza „ ,  —  e  noi  sappiamo  con  quanti  altri  nomi  in  Germania  — 
in  quanto  sono  emanate  in  occasione  di  pericoli  urgenti,  di- ne- 
cessità straordinarie,  per  applicare  i  principii  del  diritto  co- 
mune alla  difesa  della  società  e  dello  Stato,  per  procurare 
alle  pubbliche  autorità  i  mezzi  necessari  a  preservare  la  civile 
convivenza.  Questo  loro  carattere  eccezionale,  si  riferisce  alle 
speciali  contingenze  di  fatto  in  cui  sono  emanate  piuttostochè 
al  loro  contenuto  giuridico,  di  guisa  che  taluno,  non  senza  buon 
fondamento,  le  considera  eccezionali  rispetto  alla  situazione  di 
cose  cui  sono  destinate  a  far  fronte,  mentre  sono  vere  dispo- 
sizioni complementari  rispetto  al  diritto  comune. 

L'amministratore  ed  il  giudice  chiamati  ad  applicare  prov- 
vedimenti eccezionali  devono  perciò  attenersi  strettamente 
alla  lettera  della  legge,  ammettendo  soltanto  ciò  che  essa 
espressamente  dispone,  escludendo  ciò  che  essa  tace,  appli- 
cando per  ogni  caso  dubbio,  non  la  legge  eccezionale,  ma  il 
diritto  comune.  Nel  1866,  mentre  si  discutevano  alla  Camera 
dei  deputati  i  provvedimenti  eccezionali,  che  furono  poi  la 
legge  del  17  giugno  1866,  Ton.  V.  D'Ondes  Reggio  propose 
fosse  dichiarato  nella  legge,  che  anche  durante  i  pieni  poteri 
non  s'intendono  soppresse  o  menomate  le  guarentigie  con- 
cesse dallo  Statuto  ai  deputati  e  ai  senatori,  mentre  taluno 


(1)  CoDAcci-PisANELLi,  *  Foro  italiaiio  „  1890,  p.  8  e  seg. 
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aveva  accennato  a  ritenerle  in  tal  caso  soppresse  (^).  Ma  ronore- 
vole  D.  Chiaves,  ministro  dell'interno,  rispose  subito  che  il  Ga- 
binetto non  aveva  mai  creduto  che  la  legge  proposta  o  qual- 
siasi altra  somigliante,  pur  restringendo  la  stampa  e  la  libertà 
individuale,  potesse  menomare  in  alcuna  guisa  le  franchìgie 
costituzionali.  Il  che  e  conforme  alla  dottrina  liberale,  ne  cre- 
diamo alcuna  altra  opinione  compatibile  col  rispetto  dovuto 
alla  costituzione  e  alla  sua  medesima  essenza. 

Le  leggi  eccezionali  possono  restringere  o  sosi>endere  tempo- 
raneamente alcune  delle  libertà  e  delle  guarentigie  sancite  dallo 
Statuto,  ma  non  possono  violare  alcuna  delle  norme  essenziali 
sulle  quali  si  fonda  il  regime  rappresentativo,  che  ne  costitui- 
scono in  cotal  guisa  l'essenza,  né  menomare  quelle  che  si  con- 
siderano come  le  più  preziose  conquiste  della  giustizia  e  della 
procedura  penale.  L'articolo  7 1  dello  Statuto  vieta  di  sottrarre 
i  cittadini  ai  proprii  giudici  naturali  e  di  creare  tribunali  e 
commissioni  straordinarie,  e  si  comprende  come  la  violazione 
di  questo  articolo  sarebbe  in  ogni  caso  molto  più  grave  e  meno 
giustificata  di  quelle  d'altri  che  assicurano  le  pubbliche  libertà. 
Gli  eccessi  e  gli  abusi  di  queste  possono  essere  temuti,  ma  ai 
poteri  dello  Stato  non  è  lecito  sospettare  della  magistratura 
ordinaria,  e  quasi  credere  che  non  sia  in  grado  di  applicare 
anche  gli  eccezionali  provvedimenti  clie  essi  reputano  neces- 
sari per  la  difesa  dello  Stato. 

Il  Governo  italiano  non  ha  però  seguiti  sempre  questi  savi 
principi,  mentre  emanò  provvedimenti  eccezionali  che  viola- 
rono Tart.  7 1  dello  statuto  ed  altri  non  pochi.  Così  la  legge  del 
15  agosto  1863  stabilì  che  i  reati  di  brigantaggio  venissero  defe- 
riti ai  tribunali  militari;  la  legge  del  18  maggio  18GG  dispose 
che  i  reati  di  stampa  si  deferissero  ai  tribunali  correzionali,  ed 
altre  sancirono  eccezioni  anche  più  gravi.  La  prima  di  quelle  di- 
sposizioni poteva  essere  giustificata  dal  fatto  che  il  brigantaggio 
era  quasi  una  guerra,  se  contro  di  esso  si  erano  dovuti  armare 
veri  corpi  di  esercito,  sì  che  trattavusi  di  nemici  della  società 
e  dello  Stato  presi  colle  armi  in  pugno.  Ma  nulla  giustifica 
la  modificazione  della  giurisdizione  che  dà  ai  reati  di  stampa 
maggiori  garanzie  di  giudizio,  sopprimendo  quella  istituzione 
della  giuria  che  se  è  i)reziosa  guarentigia  per  i  più  gravi  reati 
comuni,  lo  è  sopratutto  per  reati  politici  e  sociali,  suscetti- 
bili di  diverso  apprezzamento. 

(1)  Tornata  del  9  mafirgio  1806.  Atti  Parlamentari,  Cara,  dei  Dep.,  Logis.  IX,  voi.  HI, 
p.  2092. 


CAPO  XI.      LA  SOSPENSIONE   DELLE  GUARENTIGIE   COSTITUZIONALI        973 

I  provvedimenti  eccezionali  sono  generalmente  limitati  nello 
spazio  e  nel  tempo,  ristretti  cioè  ad  uno  o  più  luoghi  ed 
a  scadenza  per  lo  più  breve,  tali  insomma  da  poter  essere 
all'uopo  estesi  e  prorogati.  La  legge  del  15  agosto  1863 
n.  1409,  mirava,  è  vero,  a  reprimere  il  brigantaggio  nelle 
Provincie  meridionali  dello  Stato,  senza  designare  in  quali; 
ma  vi  provvide  il  decreto  reale  20  agosto  1863  n.  1414  (i). 
Altre  leggi  successive  si  estesero  a  tutto  il  regno,  sia  perchè 
dovunque  era  necessario  provvedere  alle  straordinarie  condi- 
zioni della  pubblica  sicurezza  durante  la  guerra  contro  TAustria 
(legge  7  maggio  1866),  sia  perchè  in  tutto  il  Regno  sembrava 
che  gravi  pericoli  potessero  derivare  all'ordine  pubblico  (legge 
19  luglio  1894).  Invece  la  legge  del  3  luglio  1875  concer- 
neva soltanto  la  Sicilia  e  non  fu  estesa  oltre  i  suoi  confini. 

Quanto  alla  durata,  la  legge  del  15  agosto  1863  doveva 
aver  vigore  sino  al  termine  di  quell'anno,  ma  poiché  il  brigan- 
taggio, contro  il  quale  era  stata  fatta,  continuava  ad  infestare 
alcune  provincie  meridionali,  fu  dapprima  prorogata  fino  al 
30  aprile  1864,  poi  sino  al  31  dicembre  1865,  la  quale  ultima 
proroga  parve  sufficiente.  Nella  redazione  della  legge  del  17 
maggio  1866  si  inseri  una  disposizione  per  cui  essa  veniva  a  ces- 
sare al  30  luglio.  Un  diverso  sistema  si  tenne  colla  legge  del 
3  luglio  1875,  perchè  non  si  determinò  il  tempo  pel  quale  essa 
doveva  avere  applicazione,  lasciando  anzi  alla  responsabilità 
del  potere  esecutivo  di  applicarla  o  meno  :  soltanto  si  dichia- 
rava non  ne  potesse  far  uso  oltre  il  P  luglio  1876.  Nel  testo 
della  legge  del  19  luglio  1894  si  stabiliva  che  la  legge  do- 
vesse entrare  in  vigore  nel  giorno  della  sua  promulgazione, 
per  cessare  di  aver  effetto  il  31  dicembre  1895.  Ma  il  caso 
più  curioso  si  ebbe  coi  provvedimenti  eccezionali  del  22  giugno 
1899,  che  dovevano  entrare  in  vigore  il  20  luglio  se  non  fos- 
sero stati  convertiti  in  legge  a  quella  data,  e  fu  la  cagione 
per  la  quale,  come  sappiamo,  la  Cassazione  di  Roma  li  tenne 
per  perenti  con  la  chiusura  della  sessione. 

6.  Lo  stato  d'assedio.  —  Stato  d'assedio  è  la  condizione 
di  una  citta  che  si  trova  soggetta  alla  legge  militare,  allo 
stesso  modo  come  se,  in  guerra  dichiarata,  fosse  cinta  tutta  in- 
torno dal  nemico.  La  dichiarazione  di  siffatta  condizione  può 


(1)  La  dichiarazione  di  che  alFart.  1  della  legge  per  le  provincie  di  Abruzzo  cit., 
Abruzzo  ult.  IT,  Basilicata,  Benevento,  Calabria  cit.,  Calabria  ult.  II,  Capitanata, 
Molise,  Principato  cit.,  Principato  ult.  e  Terra  di  Lavoro. 
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esser  promulgata  in  una  città  o  in  un  paese  per  organizzare, 
con  l'unità  del  comando,  una  energica  difesa  contro  il  ueraico, 
riunendo  in  una  sola  mano  tutti  i  poteri  ;  per  frenare  una  in- 
surrezione già  scoppiata,  e  finalmente  per  impedirne  Tevento. 
Lo  stato  d'assedio  è  effettivo  e  veramente  militare  nel  primo 
caso,  dichiarato,  fittizio  o  politico  negli  altri  due;  solo  in  questi 
entra  nel  dominio  della  scienza  nostra,  che  insieme  a  quella 
del  diritto  penale  ne  detennina  le  norme,  dopo  aver  risolta 
la  questione  fondamentale,  se  e  fino  a  qual  punto  possano  es- 
sere sospese  con  esso  le  franchigie  costituzionali. 

Lo  stato  d'assedio  vuol  esser  considerato  soltanto  negli 
Stati  i  quali  hanno  istituzioni  rappresentative,  mentre  basterà 
un  brevissimo  cenno  sugli  altri  e  sullo  svolgimento  storico  di 
tale  istituto.  Alcuni  Stati  ammettono  la  dittatura  militare, 
Francia  e  Germania,  in  questo  poco  diversi  dall'  autocratica 
Russia;  altri  la  dittatura  civile,  Inghilterra,  Stati  Uniti,  Austria, 
Spagna,  Portogallo;  altri,  specie  in  America,  una  dittatura 
che  spesso  è  nel  fatto  civile  e  militare  insieme.  Vi  sono  in- 
vece Stati  dove  la  sospensione  delle  guarentigie  costituzionali 
è  vietata  dalla  stessa  le^e  fondamentale,  Belgio,  Grecia,  Ro- 
mania, Serbia,  con  effetti  pratici  cosi  diversi,  che  basta  raf- 
frontare, in  qualunque  periodo  storico  loro,  il  primo  e  l'ultimo 
di  questi  Stati.  Non  mancano,  infine,  altri  dove  le  costituzioni 
tacciono  di  questo,  come  d'altri  argomenti,  sebbene  più  volte 
si  sia  pensato  a  provvedervi  con  una  legge  speciale,  Svizzera. 
Olanda,  Svezia,  Norvegia,  Italia  ^^\ 

7.  Lo  stato  d'assedio  nella  storia.  —  Aristotele,  descri- 
vendo le  antiche  costituzioni  della  Grecia,  parla  di  una  tiran- 
nide elettiva,  che  si  conferiva  a  vita  o  sino  a  che  speciali 
condizioni  lo  richiedessero.  A  questa  maniera  fii  eletto  Pittaco 


(1)  Oltre  alle  opere  di  carattere  e  d'indole  generale  si  vedano:  Arangio  Rciz, 
Assedio  politico,  neir  "*  Enciclopedia  giuridica  ,,  Milano,  1895;  F.  P.  Coktdzzi,  Stato 
d'assedio,  nel  *  Digesto  italiano  ,,  Lett.  S.  3.  Part.  li,  pp.  177,  270,  completa  e 
dotta  monografia,  che  avremo  occasione  di  citare  più  volte  in  queste  pagine  :  Id., 
VÉtat  de  siège  d'aprh  le  droit  public  italien,  nella  *  Revue  de  droit  pubi,  „,  Paris, 
1854;  FiNLAsoN  W.  F.,  A  treatise  on  martial  law  as  allowed  hy  the  law  of  England  in 
time  of  Rebellion,  London,  1866;  Majorana  A.,  Lo  stato  d'assedio,  Catania,  1894; 
PiEBANTONi  A.,  La  costituzione  e  la  legge  marziale,  **  Nuova  Rassegna  „,  Roma,  1894; 
F.  Racioppi,  Lo  stato  d'assedio  e  i  tribunali  di  guerra,  nel  **  Giornale  degli  econo- 
misti „  1898,  li,  pp.  136,  154;  T.  Reinach,  De  Vétat  de  siège,  Paris,  1885;  M,  Block, 
État  de  siège,  nel  *  Dict.  de  politique  ,,  Paris,  1884,  voi.  I,  p,  976;  Brauer,  Belage- 
rungsrecht,  nel  "  D.  ►Staatsworterbuch  „  di  Blunt-sciili  e  Bratkr;  voce  identica  nel 
Dizionario  di  Holtzexdorf. 
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dai  Mitilenesi  contro  i  banditi  capitanati  da  Alceo.  Cotesta 
tirannide  era  detta  esimnizia  (al^uMvriTTi^)  ^^\  come  confermano 
Teofrasto  e  Dionisio  d'Alicarnasso  ^^\  e  coloro  che  vi  erano 
chiamati  avevano  podestà  di  governare  lo  Stato  a  vita  o  per 
un  tempo  più  o  meno  lungo  e  di  riformare  le  leggi,  ed  alle 
nuove  da  essi  promulgate  il  popolo  preventivamente  si  assog- 
gettava (3). 

Ben  più  importante  di  questa  oscura  ed  eccezionale  istitu- 
zione greca  fu  la  dittatura  romana,  sorta  la  prima  volta  di 
fronte  a  qualche  grande  pericolo  interno  od  esterno,  quando 
Roma  era  minacciata  dalle  guerre  latine  e  vi  si  voleva  resti- 
tuire la  monarchia  sull'esempio  delle  altre  città,  italiche,  piut- 
tosto che  della  Grecia.  Fu  allora  che  Roma  ebbe  V  ultimum 
atfxiìium  del  dittatore  (^)  optima  lege  creatns,  per  condurre  una 
diflBcile  guerra  esterna  o  per  sedare  una  pericolosa  ribellione, 
istituzione  dalla  quale  derivarono  le  minori  dittature,  limitate 
a  speciali  funzioni'('^).  Il  senato  autorizzava  uno  dei  consoli  a 
nominare  cotesto  magistrato  straordinario  tra  gli  uomini  con- 
solari, per  sei  mesi,  con  pieni  poteri.  Per  tre  secoli,  in  pa- 
recchie occasioni,  questa  dittatura  romana  salvò  la  Repubblica 
ed  anche  tra  i  più  gi-avi  pericoli,  le  consentì  di  assurgere  alla 
maggiore  potenza.  Poi  fu  abbandonata  e  quando,  dopo  la  lunga 
dessuetudine,  ricliiamaronla  in  vigore  prima  Siila  e  poi  Cesare, 
servì  a  spegnere  la  Repubblica  che  prima  aveva  salvata.  Gli 
antichi  dittatori  erano  superiori  a  tutti  i  magistrati,  pressoché 
indipendenti  dal  senato,  irresponsabili,  sebbene  sottomessi  alle 

(1)  Politica,  lib.  Ili,  e.  IX;  e  lib.  IV,  e.  VOI. 

(2;  "  Erant  tjranni  quidam  electi,  eligebantar  autem  a  civitatibus  prò  ratione 
tomporum,  non  in  infinìtum  uec  continuum;  scd  prò  tempestate  qua  id  cxpedire 
videbatur  et  ad  certum  t^jmporia  spatium  ,.  Antiq.  Roman,,  lib.  V,  n.  73. 

(3)  Hermann  K.  F.,  Griecìnsche  Staatsalterth.,  Bd.  V,  p.  251  ;  Play,  Die  Ti/rannis, 
p.  115. 

(4)  Dittatore  da  dico,  perchè  veniva  detto,  cioè  proclamato  dei  consoli,  o  da 
dictum,  edictitm,  perchè  a  lui  tutti  dovevano  obbedienza,  o  da  dictare,  dal  dettar 
legge  egli  solo  a  tutti.  Non  consta  in  qual  anno,  con  quali  consoli,  chi  primo  fosse 
creato  dittatore.  Lo  precedevano  due  scuri  con  24  fasci;  egli  designava  il  ma' 
giater  equitum,  ma  doveva  marciare  a  piedi,  in  mezzo  alle  legioni.  Tutti  i  magistrati 
cedevano  a  lui  l'autorità  loro,  eccetto  i  tribuni  della  plebe. 

(h)  Oltre  ai  casi  di  guerra  e  di  sedizione,  si  creava  un  dittatore  comitiorum  con- 
sularium  hàbvndorum,  Livio,  VII,  26,  Vili,  16,  XXVII,  5;  davi  fìgendi,  tempore  pesii- 
ìentiae,  vel  aecensionis  aut  seditionis  causa,  Id.,  IV,  3,  VII,  3,  Vili,  18;  exercendae 
extraordinariae  quacstiones,  ÌD,,  IX,  26;  ludorum  faciendorum.  Vili,  40,  XXVII,  33; 
legendi  senatus,  Id.,  XXIII,  22;  fenarum  constituendarum,  Id.,  VII,  28;  XXX,  24, 
e  in  altri  casi. 
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leggi.  Avevano  specialmente  due  podestà:  di  obbligare  ogni 
cittadino  capace  a  prendere  le  armi  per  la  difesa  della  Re- 
pubblica (ttimidtus),  e  di  sospendere  ogni  pubblico  e  privato 
affare  che  non  fosse  richiesto  dalla  sicurezza  dello  Stato 
(justitium).  Dopo  i  primi  secoli  si  affidarono  queste  ed  altre 
straordinarie  facoltà  ai  magistrati  ordinarii  :  lideant  cotisuìes 
{jpraetoreSy  tribuni  pìehis,  ecc.)  ne  quid  respuhlica  detrimenti 
capiaf,  ed  allora  si  dichiaravano  sospese  le  leggi  che  proteg- 
gevano la  libertà  personale  dei  cittadini,  ed  altre  istituzioni 
ordinarie. 

Quando  venne  l'impero  ed  ogni  libertà  scomparve,  come  in 
tutto  il  medio  evo  e  nella  moderna  età,  sino  alla  rivoluzione 
francese,  non  si  trova  alcuna  somigliante  istituzione,  salvo  in 
quelle  libere  città  medioevali  che  a  quando  a  quando  res- 
tauravano r  istituto  e  persino  il  nome  della  dittatura  ro- 
mana ti).  In  quei  secoli  di  violenze  è  vano  cercare  traccio  di 
leggi  intese  a  frenare  le  restrizioni  di  pubbliche  libertà,  che  si 
calpestavano  impunemente,  ad  assicurare  qualche  guarentìgia, 
anche  nei  supremi  pericoli  della  città  o  dello  Stato,  a  citta- 
dini abituati  a  tutti  i  capricci  dei  loro  governanti.  Le  ordi- 
nanze di  Luigi  XIV  e  d'altri  sovrani  sullo  stato  d'assedio  ap- 
partengono alla  storia  delle  leggi  della  guerra,  ma  non  hanno, 
come  tante  altre,  veruna  importanza  per  il  diritto  pubblico 
intemo.  Solo  con  la  promulgazione  delle  libere  costituzioni  si 
ebbero  le  sanzioni  od  i  divieti  dello  stato  d'assedio,  con  le 
dittature  civili  e  militari  di  cui  esporremo  rapidamente  la 
storia  e  le  differenze. 

8.  La  dittattvra  militare  in  Frauda  e  in  Germania.  — 
La  costituzione  francese  del  1791  (Tit.  IV,  art.  2)  dava  al  Re 
pieni  poteri  **  per  l'esecuzione  delle  leggi  ed  il  ristabilimento 
dell'ordine  „  nei  dipartimenti  agitati  da  tumulti.  Questi  poteri 
si  dovevano  esercitare  sotto  la  responsabilità  dei  ministri  ed 
a  condizione  di  convocare  subito  il  Corpo  legislativo,  ovvero 
informarlo,  se  era  già  riunito,  delle  misure  adottate.  La  legge 
del  10  luglio  1791  regolò  lo  stato  d'assedio  nelle  città  for- 
tificate e  nei  posti  militari,  considerandolo  come  conseguenza 
di  una  guerra,  e  concentrando  in  tal  caso  tutti  i  poteri  nelle 
mani  deirautorità  militare;  quella  del  19  fruttidoro,  anno  V, 


(1)  Secondo  il  GiAN!fOTTr,  Opercy  II,  120,  aveva  una  grandissima  simiglianza  col 
dittatore  il  Consiglio  dei  Dieci  di  Venezia.  Così  fu  data  podestà  assoluta  di  Dit- 
tatore a  qualche  gonfaloniere  e  podestà. 
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diede  facoltà  al  Direttorio  di  dichiarare  in  stato  d'assedio  uno 
o  più  Comuni.  Ma  V  Impero  proclamò  lo  stato  d'assedio  do- 
vunque gli  parve  necessario,  spesso  in  tutta  la  Francia  e  nelle 
nuove  conquiste,  senza  por  mente  ad  alcuna  legge,  sino  a  che, 
con  un  decreto  del  24  dicembre  1811,  regolò  nei  più  minuti 
particolari  l'organizzazione  del  servizio  militare  nel  caso  di 
qualsiasi  attacco  nemico,  sedizione  interna,  assembramento  o 
pericolo  pubblico. 

La  monarchia  dei  Borboni  continuò  ad  abusare  dello  stato  di 
assedio,  traendone  legittimo  fondamento  dall'art.  14  della  Carta, 
che  dava  al  re  facoltà  di  fare  "  i  regolamenti  e  le  ordinanze 
necessarie  per  l'esecuzione  delle  leggi  e  per  la  sicurezza  dello 
Stato  „ .  Anche  quando  questo  articolo  fu  cancellato  nella  costi- 
tuzione del  1831,  la  monarchia  di  luglio  proclamò  a  più  riprese 
lo  stato  d'assedio.  Vero  è  che  la  Corte  di  Cassazione,  chiamata 
a  pronunciarsi  sul  ricorso  di  cittadini  che  per  effetto  di  esso 
avevano  subito  condanne  dai  tribunali  militari,  riconobbe  che 
la  Carta  del  1830,  non  solo  aveva  omesso  quel  famigerato 
articolo  14,  ma  aveva  abrogate  tacitamente  le  disposizioni 
dei  decreti  e  delle  leggi  sullo  stato  d'assedio  come  contrarie 
al  principio  fondamentale  della  Carta,  che  vietava  di  sottrarre 
i  cittadini  ai  loro  giudici  naturali  (i).  Indi  un  acuto  conflitto 
fra  l'autorità  giudiziaria  e  la  militare.  Il  Governo  tentò  di 
dirimerlo  con  un  disegno  di  legge  che  regolava  compiuta- 
mente non  solo  questo  conflitto  di  giurisdizione,  ma  tutta  la 
grave  materia;  senonchè  la  proposta,  combattuta  del  pari  dai 
retrivi  che  la  trovavano  insufficiente  e  dai  liberali  che  vi  rav- 
visavano una  mortale  offesa  alle  pubbliche  libertà,  dovette  es- 
sere ritirata  dallo  stesso  proponente. 

Nel  1849  l'Assemblea  nazionale  e  il  Presidente  della  Re- 
pubblica, colla  legge  del  13  giugno  e  i  decreti  del  24  e  del 
27  successivi,  proclamarono  di  nuovo  lo  stato  d'assedio  in  vari 
luoghi.  Allora  il  Consiglio  di  Stato  opinò  che  le  leggi  del  1 0  luglio 
1791  e  del  10  fruttidoro  anno  V  ed  il  decreto  del  2  dicembre 
1811  fossero  sempre  in  vigore,  e  determinò  gli  effetti  ammi- 
nistrativi e  giudiziari  della  dichiarazione  dello  stato  d'assedio. 
Lo  stesso  Consiglio,  riconoscendo  però  le  lacune  e  le  incer- 
tezze di  tale  legislazione,  preparò  subito  un  nuovo  progetto  di 


(1)  Sentenza  29  giugno  1832,  id.  30  giugno  e  7  luglio;    Dalloz,   Recueilt  voce 
État   de  siège,  e  *  Panel ectes  fran9aÌ8e9  ,,  voi.  XX,  voce  Conseils  de  guerre  et   de 

rérisian. 

62.    B.  S.  P.  —  2*  Serie  —  Bsoxulti,  Dir.  CastiL,  VII.  Parta  li. 
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legge  sullo  stato  d'assedio,  già  preveduto  dall'art.  106  della 
costituzione,  e  che  diventò  la  legge  organica  del  9  agosto  1849. 
Anche  questa  venne  però  subito  violata,  imperocché  lo  stato 
d'assedio  fu  a  più  riprese  decretato  dal  Presidente  della  Re- 
pubblica, mentre  la  legge  dava  tale  facoltà  all'Assemblea  na- 
zionale, e  solo  eccezionalmente  al  Presidente,  a  condizione  di 
sentire  il  parere  del  consiglio  dei  Ministri,  di  informarne  la 
Commissione  permanente  dell'Assemblea  e  di  convocarla  senza 
indugio.  La  terza  Repubblica  ritenne  che  la  legge  del  1849, 
in  parte  abrogata  dalla  costituzione  del  1852,  fosse  restituita 
nel  suo  pieno  vigore  con  la  caduta  di  quella  e  non  solo  la  ap- 
plicò, ma  la  completò  colla  legge  del  4  aprile  1878  <i). 

Lo  stato  d'assedio  è  dichiarato  per  legge  in  caso  di  pericolo 
imminente,  risultante  da  una  guerra  collo  straniero  o  da  una 
insurrezione  a  mano  armata.  La  legge  determina  i  luoghi  dove 
si  deve  applicare  lo  stato  d'assedio  e  il  tempo  per  cui  deve 
durare.  Se  la  Camera  è  aggiornata,  il  Presidente  può  dichia- 
rare lo  stato  d'assedio  su  conforme  parere  del  Gabinetto  e 
sotto  la  responsabilità  di  esso,  ma  quella  s'intende  convocata 
di  pien  diritto  due  giorni  dopo  ;  se  è  sciolta,  lo  stato  d'assedio 
può  esser  dichiarato  soltanto  nei  territorii  minacciati  dal 
nemico.  Le  Camere  appena  riunite  mantengono  lo  stato  d'as- 
sedio con  una  legge,  e  se  questa  non  si  emana  o  le  due  Ca- 
mere non  sono  d'accordo,  cessa  senz'altro.  La  dichiarazione 
dello  stato  d'assedio  produce  come  effetto  immediato  e  ne- 
cessario la  devoluzione  all'autorità  militare  dei  poteri  di  po- 
lizia ordinariamente  esercitati  dall'autorità  civile,  trasferisce 
ai  tribunali  militari  la  giurisdizione  penale  per  talune  cate- 
gorie di  reati,  anzi  continuano  i  processi  anche  dopo  che  lo 
stato  d'assedio  è  cessato. 

La  Germania  ha  essa  pure  cotesto  istituto  della  dittatura 
militare,  di  cui  troviamo  le  radici  nello  Standrecht  dell'antica 
Confederazione  e  nelle  leggi  di  varii  Stati.  La  costituzione  prus- 
siana del  31  gennaio  1850  dava  facoltà  di  sospendere,  iu  caso 
di  guerra  o  d'insurrezione  con  pericolo  urgente  per  la  publ)lica 
sicurezza,  le  disposizioni  costituzionali  relative  alla  libertà  in- 


(1)  Cameni  dei  Deputati;  proposta  Bakdoux,  26  novembre  1877,  *  Journal  Ofli- 
eiel  ^,  3  <licem})re  1877;  Relazione  Fraxck  CnAiTVEAu,  5  febì>raio  1878,  Ivi  6  feb- 
braio; approvato  8  fe])braio;  Senato,  rei.  Delsol,  9  marzo,  Ivi  18  marzo;  discus- 
sione 14  e  18  marzo  con  modificazioni,  approvato  dalla  Camera  il  2  aprile.  Dc- 
vERGiKR,  Coli,  des  loiSj  LXVIII,  p.  113  e  se^f. 
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dividuale,  del  domicilio,  della  stampa,  di  viunioue  e  associa- 
zione, ai  tribunali  ordinari  ed  air  uso  della  forza  armata 
in  conformità  alla  legtre  e  la  legge  venne  emanata,  il  i  giugno 
1851  (1).  Disposizioni  più  rigorose  ed  antiche  hanno  la  Baviera, 
il  Wiìrttemberg  ed  altri  Stati,  abrogate  solo  in  parte  dalla 
costituzione  delTImpero  ^-\  che  da  facoltà  al  capo  dello  Stato 
di  dichiarare  lo  stato  d'assedio  in  quella  parte  del  territorio 
della  confederazione  dove  la  pubblica  sicurezza  è  minacciata 
applicando  le  disposizioni  della  legge  del  i  giugno  1851,  sino 
a  che  siano  meglio  regolati  i  casi,  la  forma,  la  pubblicità,  gli 
effetti  di  tale  dichiarazione. 

Nc?l  1878,  dopo  due  attentati  contro  T  imperatore,  di 
fronte  ai  progi-essi  spaventosi  delle  dottrine  socialiste  ed 
anarchiche,  fu  promulgata  per  tutta  la  Germania  la  legge  del 
21  ottobre  1878,  che  sancì  il  "  piccolo  stato  d'assedio  „,  per 
elfetto  del  quale,  nei  distretti  o  nelle  loccalita  dove  la  pub- 
blica ricurezza  fosse  minacciata  da  mene  socialiste  od  anar- 
chiche, le  autoritìi  centrali  degli  Stati  confederati  potevano 
per  un  anno  subordinare  ad  autorizzazione  preventiva  il  diritto 
di  riunione  —  salvo  in  caso  di  elezioni,  —  vietare  la  distribu- 
zione di  stampati  in  pul)blico,  il  soggiorno  di  persone  pericolose 
in  taluni  luoghi,  il  porto  e  la  vendita  d'armi.  Le  ordinanze 
relative  dovevano  esser  emanate  nella  forma  prescritta  per  le 
ordinanze  di  polizia,  e  venir  presentate  immediatamente  al 
Heichstag,  precedute  dai  motivi  che  le  avevano  determinate. 
Con  la  legge  del  ^{1  maggio  ISSO  il  piccolo  stato  d'assedio 
fu  prolungato  sino  al  ^iO  settembre  188-t,  risolvendo  a  favore 
delle  immunita  parlamentari  il  dubbio  insorto  sulla  loro  per- 
manenza; con  altre  leggi  successive,  sempre  piii  contrastate 
<lai  partiti  che  esse  non  riuscivano  a  vincere  e  tanto  meno 
ad  escludere  dal  Keichstag,  la  proroga  fu  estesa  al  1881).  In 
quell'anno  fu  proposto  un  nuovo  disegno  di  legge  che  limi- 
tava le  disposizioni  della  legge  del  1878  alla  stampa,  e  dopo 
alruni  anni  anche  queste  ultime  eccezioni  scomparvero. 

IK  Lo  dato  (Vassedio  e  la  diitatura  cìvUp  in  Iftf/hilferra.  — 
Noi  sappiamo  come,  non  ostante  le  guarentigie  della  Mar/na 
(Inaia ^  del  Hill  dei  diritti,  e  delle  altre  leggi  e  consuetudini 
costituzionali  deiringhilterra,  si  è  sempre  ammessa  la  prero- 
gativa della  Corona  di  pro<*lamare  lo  stato  d'assedio  e  la  legge 

(li  Alt.  III.  e  cir.  jirtù-oli  ^  a  7.  27  a  :^0.  36. 
Vi)  Cupo  XI,  urt.  (5s. 
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marziale.  Allorquando^  in  seguito  ad  un'invasione,  ad  una  in- 
surrezione, ad  una  ribellione,  la  Corona  o  i  suoi  fìinzionarì  in- 
vocano questo  potere  in  qualche  particolare  distretto,  colonia  o 
fortezza  del  Regno,  le  leggi  ordinarie  restano  provvisoriamente 
sospese.  In  seguito  a  cotesto  stato  di  guerra  tra  i  sudditi  ed 
il  Sovrano,  Tautoritèt  militare  acquista  un  assoluto  e  libero 
apprezzamento  intomo  ai  modi  necessari  a  ristabilire  la  pace 
e  l'ordine  pubblico.  La  proclamazione  è  fatta  nel  Regno  dai 
ministri,  nelle  colonie  dai  governatori,  sotto  la  loro  respon- 
sabilità, e  non  mancano  esempi  di  destituzione  di  governatori 
che  ricorsero  senza  assoluta  necessità  alla  legge  marziale  o 
ne  abusarono  ^^^ 

La  sospensione  delVHabeas  corpm  si  è  però  sempre  fatta 
con  una  legge  del  Parlamento,  nella  quale  si  sancisce  insieme 
l'obbligo  del  Ministero  di  render  conto  degli  straordinari  po- 
teri, che  gli  vengono  cosi  conferiti,  e  di  ottenere  mia  espli- 
cita legge  che  ne  approvi  la  condotta.  Così  avvenne  nel  1 689, 
per  proteggere  lo  Stato  dalle  mene  dei  Jacobiti,  nel  1696, 
quando  si  scoprì  la  cospirazione  contro  la  vita  del  Re,  nel 
1698,  nel  1708,  nel  1716,  nel  1722,  nel  1744  e  nel  1745  per 
le  minacele  del  Pretendente  e  le  ribellioni  nella  Scozia.  Così 
avvenne  a  varie  riprese,  dal  1777  al  1779,  per  le  agitazioni 
determinate  dalla  guerra  d'America,  e  dal  1794  al  1807,  di 
fronte  a  quelle  suscitate  dalla  rivoluzione  francese  (2).  Ma  i  casi 
più  recenti  e  memorabili  della  sospensione  dell'Atlèta^  corpus 
seguirono  a  proposito  dei  tumulti,  delle  ribellioni,  delle  insur- 
rezioni irlandesi,  se  nel  corso  del  secolo  si  contano  intorno  a 
sessanta  coerction  acts,  peace  preservation  ads,  habeas  coìpus 
suspension  acts,  dai  quali,  meglio  che  da  altre  disposizioni 
d'ordine  generale,  si  possono  trarre  i  principii  fondamentali 
della  dottrina  dello  stato  d'assedio  nel  Regno  Unito. 

Diversa  è  anzitutto  la  severità  di  cotesta  eccezionale  legis- 
lazione, che  dalla  sospensione  assoluta  e  completa  déìVHabeas 
corpus  va  sino  alla  limitazione  del  porto  d'armi  e  alle  costri- 
zioni per  i  testimoni  reticenti.  In  ogni  caso,  gli  eccezionali 
poteri  non  modificano  la  giurisdizione  delle  autorità  ammini- 


(1)  Relazione  della  Commissione  sul  caso  della  Giamaica,  Hans,  Deb.,  CLXXXIV, 
p.  1763;  •*  Jurist,,  1866,  I. 

(2)  Erskine  May,  Histori/  of  England,  II,  302,  313,  343;  m,  12,  16,  848;  e  si 
veda  r elenco  dei  vari  Habeas  corpus  suspension  aets,  neìV Index  degli  Statuti, 
London,  1894. 
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strative  e  giudiziarie.  La  loro  esecuzione  è  aflSdata  ai  funzio- 
nari ordinari,  come  ai  magistrati  ordinari  spettano  le  even- 
tuali punizioni  ;  anche  la  forza  ai'mata  deve  a  quelli  obbedire 
dove  la  sua  azione  sia  necessaria.  Si  ammettono  generalmente 
l'arresto  e  la  detenzione  delle  persone  sospette  senza  giudizio 
e  senza  mandato  di  cattura,  ma  non  si  sopprimono  tutte  le 
garanzie,  ne  si  danno  alle  autorità  quei  pieni  ed  assoluti  po- 
teri onde  si  compiacciono  troppi  altri  Stati.  Con  tutto  ciò,  av- 
verte T.  Erskine  May:  "  le  sospensioni  délVhabeas  corpus  non 
sono  mai  state  accolte  senza  diffidenza  e  senza  opposizione  ; 
ed  anche  quando  i  pericoli  che  minacciavano  lo  Stato  parvero 
sufficienti  a  giustificare  questo  sacrifizio  della  libertà  individuale 
giammai  ministro  o  magistrato  potè  sottrarsi  arbitrariamente 
alla  legge.  11  solo  Parlamento,  dopo  aver  constatato  l'urgenza 
e  la  necessità  del  provvedimento,  ha  sospeso  per  un  tempo 
determinato  i  diritti  dei  cittadini  nell'interesse  dello  Stato  „  W, 
Non  di  rado  il  bill  of  indemnity  presentato  al  Parlamento 
suscitò  vivaci  opposizioni,  come  nel  1801,  quando  si  con- 
statò che  cittadini  innocenti  erano  stati  in  prigione  per  anni 
ed  anni,  senza  processo,  alcuni  per  mera  dimenticanza.  1  di- 
fensori del  bill  dichiararono  che  i  ftmzionari,  accusati  d'aver 
commesso  questi  ed  altri  abusi,  non  avrebbero  potuto  difendersi 
senza  compromettere  la  sicurezza  dello  Stato  e  la  vita  di  molti, 
e  senza  che  il  fio  verno  venisse  privato  in  avvenire  di  taluni 
mezzi  d'informazione  di  cui  aveva  bisogno  per  mantenere  la 
pace  pubblica.  Osserva  anche  qui  Erskine  May:  "  Quando  tutte 
le  forme  consuete  della  giustizia  erano  state  abbandonate,  la 
giustificazione  del  potere  esecutivo  sarebl)e  riuscita  certo  dif- 
ficile, ma  i  tristi  giorni  erano  passati  ed  un  velo  tu  gettato 
sovr'essi.  Se  poteri  pericolosi  erano  stati  male  adoperati,  fu- 
rono coperti  col  manto  dell'amnistia.  Meglio  sarebbe  stato  ri- 
cusare tali  poteri,  che  esaminare  troppo  a  fondo  l'uso  che  ne 
era  stato  fatto,  e  se  mai  argomenti  ccmtro  la  sospensione 
della  legge  fossero  stati  necessari!,  si  sarebbero  trovati  nelle 
ragioni  addotte  a  favore  del  bill  d'indennità  „  (2). 

10.  Lt)  sfido  d'assedio  in  altre  costituzioni,  —  Le  liberali 
disposizioni  sullo  stato  d'assedio  della  costituzione  inglese  hanno 
trovato  imitazioni  degne  agli  Stati  Uniti  d'America  e  altrove. 
Secondo  la  costituzione  federale,   **  il  diritto  d'Habeas  corpus 


(ì)  Capo  XI,  voi.  III.  pp.  18,  10. 
(2)  Ivi,  III,  pp.  18.  19. 
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non  sarà  sospeso  che  quando,  in  caso  di  ribellione  o  d'inva- 
sione, la  sicurezza  pubblica  lo  esigerà  „.  Si  ammette  perciò 
il  caso  di  proclamazione  dello  stato  d'iissedio  per  ragioni  po- 
litiche o  per  ragioni  militari.  Sebbene  a  tale  proclamazione 
non  si  procedesse  mai  sino  alla  guerra  di  secessione,  si  agitò 
la  disputa  se  la  facoltà  di  emanarla  spettasse  al  potere  ese- 
cutivo od  al  legislativo,  e  G.  Story,  G.  Lawrence  e  gli  altri 
più  illustri  commentatori,  al  pari  del  chief  Justice  Marshall, 
concordi  opinarono,  che  tenendo  presenti  le  discussioni  della 
Convenzione  di  Filadelfia,  lo  spirito  della  costituzione,  Tordi- 
namento  e  le  attribuzioni  del  potere  giudiziario,  siffatta  com- 
petenza appartiene  soltanto   al  Congresso. 

Colla  guerra  di  secessione  prevalse  l'opposto  avviso  e  Vai- 
tornei/  general  Bates  il  5  luglio   1861,  il  segretario  di  Stato 
Seward,  in  una  nota  del  14  ottobre,  sostennero  che  il  Presi- 
dente aveva  legittimamente  proclamato  lo  stato  d'assedio  di 
sua  autorità.  Analogamente  il  24  settembre  1862  il  Presidente 
A.  Lincoln  promulgava  in  alcuni  Stati  della  confederazione  la 
legge  marziale  e  nominava  speciali  agenti  di  polizia  per  farla 
osservare,  sospendendo  il  (rrit  d'Habeas  corpus  per  tutte  le  per- 
sone che  erano  o  sarebbero  state  arrestate  durante  la  ribellione. 
Ma  il  3  marzo  1863  il  Congresso  sancì  la  sospensione  con  una 
legge,  e  in  seguito  ad  essa  il  Presidente,  col  proclama  del  1 5  set- 
tembre, sospendeva  VlJaheas  corpus  in  tutta  la  Confederazione. 
Successivamente    si   fece  anche  più,  perchè  vennero  istituite 
speciali    commissioni    militari,  si    affidò  ai   poteri   federali  il 
mantenimento  della  pul)])lica  sicurezza  negli  Stati  del  sud,  ccm 
la  facoltà  di  inviarvi  milizie  e  requisire  quelle  locali,  di  so- 
spendere VHaheas  corpus,  di  procedere  arbitrariamente  a  per- 
quisizioni e  ad  arresti,    con  quel  contrastato   tuforcentruf  tfct 
che    giudici   comijiacenti .  accecati    dalla  passione   politica    o 
cedendo  forse  a  quelle  che  parevano  supreme  necessitai  dello 
Stato,  riconobbero  non  contrario  a  quella  costituzione  federale 
che  Tatto  manometteva  nel  modo  il  più  aperto. 

In  Austria  lo  Sfaucfrcclff  h  più  antico  che  in  qualsiasi  altro 
Stato  del  continente,  come  ben  si  comprende  pensando  all'as- 
solutismo con  cui  fu  retto  lo  Stato.  Tuttavia,  dopo  la  promul- 
gazione della  costituzione,  anche  questo  istituto  eccezionale  si 
è  venuto  adattando  ai  principi  di  essa  meglio  che  negli  altri 
Stati  tedeschi.  Prima  del  1867  lo  stato  d'assedio  consisteva 
in  una  i)rocedura  sommaria  e  straordinaria,  in  forza  della 
quale,  nei  casi  di  crimini  particolarmente  pericolosi  per  la  so- 


CAPO  XI.      LA  SOSPENSIONE   DELLE  GUARENTIGIE   COSTITUZIONALI        983 

cietà,  ristruzioiie  del  processo  e  Tapplicazione  della  pena  po- 
tevano aver  luogo  molto  più  rapidamente  che  nei  casi  ordi- 
narli, affinchè  coloro  che  fossero  disposti  ad  imitare  quei 
delinquenti  ne  subissero  più  rapida  ed  efficace  impressione  (^). 
Tje  successive  leggi  accolsero  tali  disposizioni,  e  le  estesero  ai 
casi  di  minacciato  sollevamento,  persino  di  semplice  prepa- 
razione allarmante  di  reati  d'alto  tradimento  (2). 

Così  anche  il  Codice  di  procedura  penale  vigente  dal  1"  gen- 
naio 1874  non  riconosce  propriamente  tribunali  straordinarii, 
ma  ammette  una  procedura  più  rigorosa  e  più  rapida,  som- 
maria e  persino  sommarissima  davanti  ai  triììunali  di  prima 
istanza,  che  possono  giudicare  in  tali  casi  di  tutti  i  reati  senza 
il  concorso  della  giuria.  Questa  procedura  straordinaria  può 
aver  luogo  in  caso  di  sollevamento,  che  non  si  possa  Repri- 
mer e  coi  mezzi  ordinarli,  o  quando,  in  uno  o  più  distretti,  si 
moltiplichino  in  modo  allarmante  assassinii,  depredazioni,  in- 
cendii,  atti  di  violenza  pubblica.  La  dichiarazione  del  "  Giu- 
dizio statario  „  si  fa  a  suono  di  tamburo  o  di  tromba,  con 
l)andi,  manifesti,  avvisi,  per  ordine  del  governatore  d'accordo 
col  presidente  del  Tribunale  di  seconda  istanza  o  del  ministro 
deirintemo  d'accordo  con  quello  di  grazia  e  giustizia.  La 
procedura  h  sempre  orale  e  pubblica,  ma  non  può  durare  più 
di  tre  giorni,  e  la  pena  di  morte,  che  i)er  lo  più  si  applica, 
deve  essere  eseguita  immediatamente.  Contro  le  sentenze  non 
è  anmiesso  ricorso,  ne  la  domanda  di  grazia  ne  può  sospen- 
dere l'esecuzione.  Le  stesse  autorità  che  hanno  promulgato  il 
giudizio  statario  ne  decidono  la  cessazione,  con  che  la  proce- 
dura ordinaria  riprende  immediatamente  il  suo  impero  anche 
per  i  processi  in  corso. 

L'art.  20  della  legge  costituzionale  del  21  dicembre  1S()7 
ammette  inoltre  che  una  legge  speciale  debba  dettare  le  dis- 
posizioni sul  diritto  che  può  appartenere  al  Governo,  sotto  la 
sua  responsabilità,  di  sos])endere  temporaneamente  in  certi 
luoghi  i  diritti  politici  dei  cittadini,  lil)ertk  individuale,  di  pa- 
rola, di  stampa,  diritto  di  riunione  e  di  associazione,  inviola- 
bilitii  del  domicilio  e  del  segreto  epistolare.  Ed  infatti  la  legge 
del   ')  maggio  IStiU  ha  determinato,   come  esprime  lo  stesso 


(1)  Ctfnstitittio  rriminalìfi  Thvrmiana  del  31  dicfr^mbre  1768,  parto  I,  art.  49. 

i;!)  ('(h1ì«m«  p«'niih*  1813.  art.  óOO,  513:  iltnin^to  imp.  12  feì)liraio  1821;  Codice 
penalt?  del  1853  ♦.»  Codice  di  Pronidura  prnalt*  del  23  mag*?io  1873  entrato  in  vigore 
il  P  j^eiinaio  1H74.  rap.  XXIV,  art.  429  a  440:  con  dtm  stand rerhtlichen  Verfahren, 
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titolo  SUO,  "  la  misura  nella  quale  il  potere  esecutivo  respon- 
sabile è  autorizzato  a  decretare  una  sospensione  temporanea 
o  locale  delle  leggi  esistenti.  La  legge  del  23  maggio  1873, 
colla  quale  fu  promulgato  il  codice  di  procedura  penale,  au- 
toriz5iìi  la  sospensione  temporanea  della  giuria,  e  questa  venne 
infatti  ordinata  con  una  legge  di  ugual  data,  secondo  la  quale 
la  sospensione  può  esser  generale  o  locale,  riferirsi  a  tutti  i 
delitti  di  competenza  della  giuria  o  ad  alcune  categorie  di 
essi.  La  sospensione  viene  decretata  con  ordinanza  del  Consiglio 
dei  Ministri  sentita  la  Corte  suprema,  ma  questa  ordinanza 
deve  essere  presentata  alle  due  Camere  immediatamente  od 
appena  si  riuniscano. 

Una  prima  applicazione  di  questa  legge  eccezionale  è  stata 
fatta  alla  Dalmazia  con  ordinanza  del  20  giugno  18S2  per  la 
durata  di  un  anno  ;  successivamente,  in  seguito  all'imperversare 
dei  delitti  anarchici,  con  ordinanza  del  30  gennaio  1 884,  il  giurì 
venne  sospeso  a  Vienna  e  in  alcuni  Comuni  vicini,  nei  quali 
furono  allora  per  qualche  tempo  sospese  anche  le  guarentigie 
costituzionali.  Ma  appunto  in  quella  occasione,  essendo  state 
le  due  ordinanze  presentate  subito  al  Keichsrath,  furono  mosse 
al  Governo  le  più  aspre  censure,  e  si  constatò  che  i  fatti  non 
erano  stati  abbastanza  gravi  e  troppo  indeterminati  erano  i 
poteri  affidati  al  Governo,  concludendo  col  raccomandare  che 
per  l'avvenire  siffatti  straordinarii  poteri  gli  fossero  conferiti 
soltanto  per  combattere  le  agitazioni  anarchiche.  Infatti,  dopo 
altro  sospensioni  seguite  in  quegli  anni,  la  legge  25  giugno 
188()  regolò  la  sospensione  della  giuria  con  più  precise  dispo- 
sizioni e  la  esteso  a  tutto  Tinipero  quantunque  volte  si  tratti 
di  mene  anarchiche  tendenti  a  rovesciare  Tordinamento  po- 
litico o  sociale  esistente.  Siffatto  i^rovvediniento  fu  prorogato 
per  varii  anni,  sino  a  che  la  Camera  dei  Deputati  non  lo  con- 
sentì più  e  si  ritornò  cos'i  alla  procedura  ordinaria. 

Questi  stessi  principii,  con  severità  d'applicazione  minori 
che  in  Austria,  ma  con  efficacia  di  guarentigie  assai  minore 
che  in  Inghilterra,  sono  stati  accolti  da  altre  costituzioni.  Nella 
Spagna  le  liberta  statutarie  possono  esser  sospese  in  tutta  la 
monarchia  od  in  una  parte  del  territorio,  in  virtù  di  una 
legge,  quando  la  sicurezza  dello  Stato  o  straordinarie  circo- 
stanze lo  esigano.  Se  le  Cortes  non  sono  riunite  ed  il  pericolo 
e  grave  ed  urgente,  il  Governo,  sotto  la  propria  responsabilità, 
può  decretare  la  sospensione  delle  guarentigie  costituzionali, 
coirobbligo  di  presentare  al  più  presto  possibile  la  sua  deci- 
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sione  alle  Cortes,  ma  in  nessun  caso  può  sospendere  altre  li- 
berta 0  guarentigie  al  difuori  di  quelle  tassativamente  indi- 
cate (i).  Analogamente,  con  lievi  differenze  piuttosto  formali, 
dispongono  le  costituzioni  del  Portogallo,  della  Bulgaria,  del- 
TArgentina,  del  Messico  e  d'altri  Stati  americani,  nei  quali 
però  noi  vediamo  come  ben  altre  guarentigie  si  *  sospendano 
con  forme  e  frequenza  che  nessuna  costituzione  prevede  ed 
espongono  quelle  giovani  repubbliche  a  dittature  militari  o 
civili  che  provocano  nuove  rivolte  e  fanno  sì  che  le  libertà  dei 
cittadini  e  le  istituzioni  dello  Stato  siano  troppo  spesso  in 
balia  di  un  uomo  o  di  un  partito  ^"^K  II  che  prova  anche  più 
quello  che  noi  sigino  andati  ripetendo,  che  altra  cosa  sono  le 
guarentigie  scritte  nelle  costituzioni,  ed  altra  la  loro  sincera 
e  perfetta  applicazione,  la  quale  vuole  condizioni  che  tutti  i 
popoli  del  centro  e  del  sud  America  ancora  non  hanno  potuto 
acquistare. 

11.  Costituzioni  che  non  ammettono  lo  stato  d'assedio.  — 
B.  Constant  affermava  che  un  Governo  costituzionale  cessa  di 
esistere  di  diritto  appena  la  costituzione  più  non  esiste  e  una 
costituzione  non  esiste  più  appena  viene  violata.  Il  Governo 
che  la  viola  lacera  il  suo  titolo,  la  ragione  della  sua  esistenza: 
a  datare  da  quel  momento  può  sussistere  con  la  forza,  ma  non 
regge  più  in  virtù  della  costituzione  „  ^^\  La  costituzione  del 
Belgio  esplicitamente  dichiara  che  "  la  costituzione  non  può 
esser  sospesa,  ne  in  tutto,  ne  in  parte  „  (art.  1 30),  e  disposi- 
zioni pressoché  identiche  troviamo  nella  costituzione  Rumena 
del  :{()  giugno- 12  luglio  18(56  (art.  13S),  nella  serba  del  22  di- 
cembre ISSS  (art.  32),  e  in  altre.  Lo  Statuto  italiano  e  la 
costituzione  greca,  con  poco  diverse  forme,  dando  al  re  la 
facoltà  di  fare  i  regolamenti  per  l'esecuzione  delle  leggi,  gli 
vietano  di  sospenderne  l'azione  o  dispensare  chicchessia  dalla 
loro  osservanza  (^\  In  questi  due  paesi  non  si  può  dire  che  la 
costituzione  vieti  lo  stato  d'assedio,  ma  nessuna  disposizione 
di  esso  vi  si  riferisce,  mentre  chiara  è  la  disposizione  per  cui 


a.)  Cost.  del  30  giiignu  187G,  art.  17. 

(2)  Porto>?allo,  cost.  dt'l  29  aprile  1S26,  art.  14=>.  §§  33,  34  ;  Bulf,Mria,  cost.  ilei  1879, 
art.  76;  Messico,  cost.  del  10  giuf^iio  1898,  art.  29;  Argentina,  cost.  11  novembre 
1859,  ecc. 

i3)  Cours  de  poi.  const.  Etiquisse  de  eonsiitution.  Note  BB.  iJr  la  susprnsion  et 
de  In  riolfition  drs  vjnstitutions,  voi.  I,  p.  373  e  seg. 

(4)  Statuto  italiano,  art.  6,  cost.  greca  del  16-28  novemìire  ls64,  art.  35. 
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nessuno  può  esser  sottratto  ai  suoi  giudici  naturali,  che    noi 
troviamo  ugualmente  esplicita  in  altre  costituzioni  ^i). 

Xon  manca  però  anche  in  queste  costituzioni  qualche  in- 
dizio, per  cui  non  si  può  dire  escluso  lo  stato  d'assedio,  anche 
senza  ricorrere  a  quc4  supremo  diritto  di  difesa  della  propria 
incolumità,  che  lo  Stato  possiede  allo  stesso  titolo  dell'  indi- 
viduo. Così  la  costituzione  della  Norvegia,  all'art.  99,  dice  che 
"^  il  Governo  non  è  autorizzato  ad  impiegare  la  forza  militare 
contro  i  membri  dello  Stato,  se  non  nelle  forme  determinate 
dalle    leggi,   tranne   il  caso   che  qualche  assembramento  mi- 
nacci la  pace  pubblica  e  qualora  esso  non  si  disperda  imme- 
diatamente dopoché  gli  articoli  della  legge  *!suir  insurrezione 
saranno  stati  letti  tre  volte  ad  alta  voce  dalFautorità  civile. 
Il  diritto  di  proclamare   lo  stato  d'assedio   per   la   suprema 
difesa  dello  Stato  venne  riconosciuto  specialmente  dai  giuristi 
del  Belgio,  ma  non  senza  vive  resistenze.  Nel  suo  commento 
all'art.   180  della  costituzione  G.  Thonissen,  dopo  aver  ricor- 
date le  parole  di  B.  Constant,  soggiunge:  "  Siccome  i   poteri 
costituzionali  traggono  la  loro  esistenza  dalla  costituzione,  non 
hanno  facoltà  di  sospenderla:  nello  stesso  momento  cesserebbe 
la  loro  autorità.  D  regno  calmo  e  regolare  della  legge  lascie- 
rebbe  il  posto  al  dominio  arbitrario  di  alcuni  uomini  i  quali 
rivendicherebbero  il  potere  in  nome  della  costituzione  violata. 
I  ministri  temerari,  che  osano  violare  la  costituzione,  vestono 
ordinariamente  il  loro  attentato   col   desiderio  di   salvare  le 
istituzioni,  ma  —  dopo  aver  citato  ancora  B.  Constant  e  ri- 
cordati gli  esempi  di  Francia,  l'autore  conclude  —  i  governi 
non  possono  sperare  di  mantenersi  annientando  le  forme  tute- 
lari della  liberta  e  dell'ordine:  (|uando  non  restano  loro  altre 
risorse  che  le  misure  illegali  e  vessatorie  essi  sono  perduti  .,  (-'. 

Lo  stesso  autore,  commentando  l'art.  95,  che  vieta  di  isti- 
tuire commissioni  o  tribunali  straordinarii,  non  esclude  però 
vi  possa  essere  ima  città  dichiarata  in  stato  d'assedio,  anche 
se  non  la  stringe  intorno  il  nemico.  A.  Giron,  sebbene  tra- 
verso a  molte  esitanze,  riesce  a  conclusioni  pia  esplicite,  ed 
ammette  che  se  la  città  è  realmente  investita  dal  nemico, 
ogni  poten'  civile  e  militare  passa  nelle  mani  di  chi  comanda 


fi)  ^ÌAiutn  italiiiiu»,  art.  71;  Oliimla,  oost.  11  ottobre  1850,  art.  149-150:  Sviz- 
zera, (Mist.  '29  iiiaLTijrio  ìSli,  art.  58;  Norvep^ia.  cost.  4  novembre  1814,  art.  96:  Sv.'zia, 
cost.  0  ^(iu'i^nn  le<u:),  art.  K.l. 

(2)  La  constitnfion  helyc,  p.  391. 
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la  forza  armata,  mentre  se  lo  stato  d'assedio  è  politico,  gli 
basta  non  venga  modificata  la  giurisdizione  ordinaria  dei 
Tribunali.  Ora  con  cotesta  distinzione  T  autore  riconosce  che 
può  ammettersi  la  dichiarazione  dello  stato  d'assedio  non- 
ostante il  divieto  di  sospendere  la  costituzione  espresso  nella 
Carta  (^).  Più  esplicitamente  G.  Hans  dichiara  che  in  una  città 
eifettivamente  assediata  i  Tribunali  militari  estendono  la  loro 
giurisdizione  a  tutti  i  cittadini,  mentre  questo  spostamento 
non  ha  luogo  in  una  città  dichiarata  in  stato  d'assedio,  per 
quelle  supreme  ragioni  di  difesa  e  di  salvezza  dello  Stato  che 
non  possono  essere  da  alcuna  costituzione  negate  (2). 

Che  se  incerto  è  l'indirizzo  della  legislazione  nel  Belgio  e 
negli  altri  Stati  la  cui  costituzione  non  prevede  lo  stato  d'as- 
sedio e  la  sospensione  di  alcune  disposizioni  di  essa,  non  può 
negarsi  che  di  fronte  alle  più  urgenti  e  gravi  necessità  di  di- 
fesa contro  nemici  interni  od  esterni,  lo  Stato  non  possa  ri- 
correre a  questa  estrema  misura.  Gioverà  ricercare  se  sia 
opportuno  che  una  legge  regoli  l'esercizio  di  tale  facoltà,  ed 
entro  quali  limiti  e  con  quali  guarentigie  si  debba  esercitare, 
ma  non  si  può  ricusarla  nel  suo  fondamento.  Torna  sempre 
a  proposito  quel  paragone  fra  lo  Stato  e  l'individuo,  che  per 
quanto  si  debba  intendere  con  moltissima  discrezione,  ha 
sempre  un  gi'ande  valore.  L' individuo  colpito  da  una  malattia 
deve  subito  ricorrere  al  consiglio  del  medico,  talora  all'opera 
del  chirurgo,  deve  ingoiare  farmachi,  astenersi  da  molte  cose, 
da  una  o  più  funzioni  fisiologiche,  subire  operazioni  dolorose, 
talora  persino  la  perdita  di  un  membro.  Le  leggi  della  vita 
ordinaria,  le  norme  dell'igiene  non  sono  applicabili  a  cotesti 
casi;  trattasi  di  subire  privazioni,  dolori,  perdite,  per  evitare 
mali  maggiori,  talora  la  morte.  Allo  stesso  modo,  se  un  as- 
salto improvviso  lo  colga,  se  di  notte  sia  invasa  la  sua  casa, 
il  cittadino  sa  bene  che  la  legge  morale  e  il  codice  penale 
gli  vietano  d'uccidere  ;  ma  nell'urgenza  del  pericolo,  dal  quale 
le  leggi  ordinarie  e  le  autorità  dello  Stato  non  bastano  a 
preservarlo  od  a  difenderlo,  egli  può  provvedere  da  se  alla 
salvezza  propria,  e  se  uccide  o  ferisce,  lo  preserva  da  ogni 
pena  quel  jus  incidpatae  intelae^  che  tutti  i  codici  delle  genti 
civili  hanno  ammesso,  ed  è  scritto  nel  cuore  dell'uomo.  Così 
si  difende  lo  Stato,  che  è  il  bene,  la  proprietà  di  tutti  i  cit- 


(1)  Li'  lìroit  public  (fé  la  Belginne^  p.  527. 

(2)  Principia  generale^  de  droit  penai,  voL  II,  lib.  I,  tit.  Ili,  §  3. 
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tadini,  che  deve  a  loro  ed  a  sé  questa  difesa,  che  non  può 
lasciarsi  impunemente  minacciare,  menomare,  distruggere  senza 
mettere  a  pericolo  o  menomare  non  solo  la  sua  costituzione, 
ma  la  sua  stessa  esistenza  e  recare  con  ciò  a  tutti  i  cittadini 
offese,  privazioni  e  danni  di  gran  lunga  maggiori  di  quelli  che 
possono  risultare  da  quelli  temporanei  derivanti  dallo  stato 
d'assedio. 

12.  Lo  stato  d/ assedio  in  Italia. —  La  dottrina  che  abbiamo 
esposta  è  quella  prevalente  in  Italia.  Il  codice  penale  militare 
pubblicato  con  R.  U.  28  novembre  1809   contiene  le  disposi- 
zioni relative  allo  stato  di  guerra  in  cui  può  trovarsi  una  piazza 
assediata,  ma  nessuna  legge  o  disposizione  esiste  sullo  stato 
d'assedio.  Venne  però  sempre  riconosciuta  al  potere  esecutivo 
la  facoltà  di  decretare  tale   provvedimento,  assumendone  la 
responsabilità  davanti  al  Parlamento,  quando  vi  sia  tale  ne- 
cessità, e  l'urgenza  sia  tanto  grande,  che  non  si  possa  pro- 
cedervi con  una  legge.  E  si  è  affermato,  spropositando  come 
avvenne  d'altre   istituzioni,  che  basta  al  Gabinetto,  il  quale 
viola  a  cotesto  modo  la  costituzione,  conseguire  la  postuma 
approvazione  della  Camera,  che  si  chiama  bill  d'indennitèi,  senza 
por  mente  al  significato  letterale  e  storico  di  cotesto  istituto. 
Lo  stato  d'assedio  fu  promulgato  la  prima  volta  a  Genova 
dopo  l'insurrezione  del  18Ì9,  con  decreto  del  8  aprile,  che  met- 
teva tutte  le  autorità  civili  e  militari  alla  dipendenza  del  luogo- 
tenente generale  All)erto  Lamarmora,  nominato  commissario 
straordinario  con  pieni  poteri  e  con  successivi  manifesti  si  da- 
vano le  disposizioni  necessarie  a  mantenere  l'ordine  pubblico 
durante  lo  stato  d'assedio.  Ma  la  tranquillità  veniva  così  presto 
ristabilita,  che  questo  era  levato  dopo  pochi  giorni,  il  12  aprile, 
tanto  più  che  erano  imminenti  le  elezioni  politiche,  le  quali  si 
riconobbe  non  poter  seguire  senza  il  pieno  esercizio  delle  li- 
bertà costituzionali.  In  pari  tempo  venne  però  concessa  al  Com- 
missario straordinario  mantenuto  in  ufficio  la  facoltà  di  pro- 
clamare nuovamente  lo  stato  d'assedio  se  lo  avesse  stimato 
necessario.  Il  Governo,  interpellato  su  di  ciò,  appena  riaperte  le 
Camere,  dal  senatore  Giuseppe  De  Fornari,  rispose  parole  con- 
formi alla  dottrina  costantemente  accolta  in  Italia,  aggiungendo, 
che  con  l'apertura  del  Parlamento  riteneva  ipso  jure  cessata 
la  facoltà  straordinaria  conferita  al  Oominissario  di  Genova, 
e  che  ogni  comandante  militare  avrebbe  sempre  potuto  dichia- 
rare lo  .stato  d'assedio  sotto  la  propria  responsabilità  dove  e 
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quando  lo  avesse  creduto  necessario  ^^l  Doppio  errore  cotesto, 
come  bene  avverte  F.  P.  Contuzzi,  imperocché  l'iniziativa  della 
proclamazione  dello  stato  d'assedio  in  tutto  il  Regno  od  in 
una  parte  di  esso  spetta  solo  al  Ministero  responsabile,  e  non 
il  bando  d'un  generale,  ma  un  decreto  reale  deve  esseme  il  fonda- 
mento ;  allo  stesso  modo,  quando  la  promulgazione  è  fatta  a 
cotesta  maniera  e  non  h  assegnato  un  termine  fisso  alla  durata 
dello  stato  d'assedio,  questo  non  cessa  ipso  jure  per  ragione 
alcuna  ma  solo  quando  venga  allo  stesso  modo  revocato  (2), 
Il  Senato  approvò  un  ordine  del  giorno  col  quale  riconosceva 
che  lo  stato  d'assedio  aveva  giovato  a  pacificare  la  citta,  la 
Camera  non  se  ne  occupò  affatto  e  così  fu  posto  il  primo 
precedente  in  cotesta  materia  nel  diritto  pubblico  italiano. 
Con  un  successivo  decreto  reale  del  29  febbraio  1852,  furono 
dichiarate  in  istato  d'assedio  la  citta  e  provincia  di  Sassari, 
mettendo  tutte  le  autorità  civili  e  militari  alla  dipendenza  del 
comandante  generale  dell'isola,  e  dando  a  questi  facoltà  di 
estendere  lo  stato  d'assedio  a  quelle  altre  parti  di  essa,  dove 
lo  avesse  creduto  necessario.  Ed  il  generale,  con  decreto  del 

4  marzo,  in  virtù  dei  poteri  conferitigli,  dichiarava  sciolta  la 
guardia  nazionale,  vietate  l'esposizione  e  la  vendita  d'armi, 
le  riunioni  di  più  che  cinque  persone  in  luogo  pubblico,  vietato 
uscir  di  casa  senza  speciale  permesso  tra  le  8  di  sera  e  le 

5  del  mattino,  repressi  ogni  attentato,  ogni  resistenza  coU'uso 
delle  armi  e  con  l'immediato  arresto  dei  colpevoli,  chiusa  l'Uni- 
versità e  rinviati  gli  studenti  alle  loro  case,  vietato  fermarsi 
negli  spacci  di  vino  ed  altri  luoghi  pubblici  per  bere  o  giuocare 
a  carte  od  altro,  proibito  far  segnali  con  fuochi,  dar  asilo  od 
alloggio  ad  estranei,  circolare  fuori  del  proprio  Comune  senza 
speciale  permesso  dell'autorità  militare. 

Le  condizioni  così  imposte  all'isola  ebbero  un'eco  alla  Camera. 
Nella  tornata  del  1 8  marzo,  gli  on,  Nicola  Ferracciù  e  Francesco 
Sulis,  mossero  al  Governo  aspro  biasimo  per  aver  sospese  le  gua- 
rentigie costituzionali  senza  una  legge,  e  per  delitti  comuni,  alla 
cui  repressione  sarebbesi  potuto  provvedere  anche  con  mezzi  or- 
dinarli. Nuovi  e  poderosi  argomenti  giuridici  aggiunsero  gli  ono- 
revoli Giorgio  Asproni  e  Riccardo  Sineo,  ricordando  gli  esempi 
d'altri  paesi  ed  invitando  la  Camera  a  riconoscere  che  i  Ministri 
avevano  ecceduto  i  loro  poteri.  Il  Governo  venne  difeso  dal- 


(1)  Atti  del  Parlamento,  Senato  del  Regno,  discussione  81  agosto  1849,  voL  li,  p.  82. 

(2)  Op.  cit.,  pp.  228.  229. 
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Ton.  Urbano  Ratazzi,  il  quale  dimostrò  che  non  era  stato  isti- 
tuito alcun  tribunale  straordinario,  ne  violata  alcuna  libertà 
la  cui  sospensione  non  fosse  necessaria  a  cagione  delle  ecce- 
zionali condizioni  della  Sardegna.  Ed  il  Ministro  dell'interno 
aggiunse  altri  argomenti,  opponendosi  anche  al  voto,  che  una 
legge  sj)eciale  regolasse  cotesto  istituto  e  le  facoltà  relati\  e  del 
Governo.  La  Camera  si  trovò  d'accordo  col  Governo,  appro- 
vando l'ordine  del  giorno  puro  e  semplice  proposto  dalFon.  Gu- 
stavo Benso  di  Cavour. 

Lo  Stato  d'assedio  fu  proclamato  con  K.  D.  del  17  agosto 
1862  a  Palermo  ed  in  tutta  la  Sicilia,  dopoché  con  un  altro 
decreto  di  cinque  giorni  innanzi  era  stato  conferito  al  Prefetto 
di  Palermo  la  direzione  politica  di  tutta  Pisola.  L^n  altro 
R.  D.  del  20  agosto  1862  estendeva  lo  stato  d'assedio  alle 
Provincie  napoletane,  e  fu  tolto  dovunque  col  R.  D.  16  no- 
vembre successivo,  quando  coi  fatti  d'Aspromonte  ebbe  termine 
(juel  triste  episodio  della  nostra  storia,  che  per  poco  non  ci 
trasse  prima  ad  una  guerra  impreparata  con  l'Austria,  poi  ad 
una  lotta  civile.  Il  Parlamento  era  allora  aperto,  ma  il  Go- 
verno non  stimò  necessario  chiedergli  una  legge,  ne  opportuno 
infonnarlo  dei  provvedimenti  presi,  e  prorogava  invece  la  ses- 
sione il  21  d'agosto.  Ripresi  i  lavori  parlamentari  il  18  no- 
vembre, Ton.  Carlo  Boncompagni  mosse  una  interpellanza,  dal 
Governo  stesso  desiderata,  su  quei  fatti  e  su  quei  provvedi- 
menti, e  si  iniziò  cos'i  una  breve  discussione  da  cui  uscì  quasi 
subito  una  crisi  ministeriale.  Il  Ministero  si  ritirò  alle  prime 
avvisaglie,  non  perchè  riconoscesse  di  aver  operato  contro  la 
costituzione  e  le  leggi,  non  per  non  essere  pronto  e  disposto 
a  rispondere  del  fatto  proprio,  vantandosi  anzi  d'aver  salvato 
le  istituzioni  e  lo  Stato,  ma  perchè  le  condizioni  delle  parti 
politiche  erano  tali  da  non  consentire  diversa  soluzione. 

Fu  giocoforza  ricorrere  nuovamente  allo  stato  d'assedio  in 
principio  del  181)4,  a  cagione  delle  agitazioni  e  delle  sommosse 
che  sin  dagli  ultimi  mesi  dell'anno  innanzi  perturbavano  la 
Sicilia.  Con  R.  Decreto  del  3  gennaio  furono  allora  dichiarate 
in  stato  d'assedio  le  provincie  della  Sicilia,  nominando  il  ge- 
nerale Morra  di  Tjavriano  commissario  straordinario  con  pieni 
poteri,  e  mettendo  sotto  T  immediata  di  lui  dipendenza  tutte 
le  autoritìi  civili  e  militari  ^^).  Successivamente  fu  dichiarata 


(1)  Lf*  coiuIìzìdiiì  (lolla  Sicilia   *...  negli  ultimi  tempi  sono  divenute  così  gravi, 
che    i  pruvvodimenti  ordinari    non    bastano.  Plebi    i':^noranti  ed  illuse,    condotte 
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in  stato  d'assedio  anche  la  provincia  di  Massa  e  Carrara,  nomi- 
nandovi regio  commissario  il  generale  Nicola  Heuscli.  Lo  stato 
d' assedio  cessò  dopo  pochi  mesi ,  non  senza  provocare  alla 
Camera  discussioni  vivacissime  intorno  alle  ragioni  per  cui  si 
era  promulgato  ed  alla  sua  durata.  Le  turbolenze  che  avevano 
determinate  queste  eccezionali  misure  erano  state  certo  assai 
gravi,  ma  non  tali  che  non  si  avessero  potuto  combattere  coi 
mezzi  ordinari  e  gravissima  fu  sopratutto  la  sospensione  della 
giurisdizione  ordinaria,  perchè  non  vi  si  era  ricorso  tra  noi  in 
casi  molto  più  gravi.  Nel  1849  e  nel  1866  gli  insorti  erano 
padroni  di  Genova  e  di  Palermo,  e  dovettero  essere  assaliti 
con  le  armi,  come  in  tempo  di  guerra;  non  si  trattava  di  una 
banda  armata,  come  nella  Lunigiana,  o  di  pochi  facinorosi,  e 
pure  non  si  era  creduto  di  sostituire  i  tribunali  militari  ai 
tribunali  ordinarii. 

Quasi  ciò  non  bastasse  si  ebbe  nel  1894  anche  l'infelice  idea 
di  far  appello  all'art.  251  del  codice  penale  per  l'esercito,  il 
quale  attribuisce  la  facoltà,  tanto  al  generale  comandante  in 
capo,  quanto  al  comandante  di  un  coi-po  d'esercito  o  di  una 
fortezza  assediata,  di  pubblicare  bandi  militari  con  forza  di 
legge  nella  periferia  del  proprio  comando.  Questa  è  una  con- 
dizione propria  del  diritto  bellico,  che  non  può  essere  estesa 
allo  stato  d'assedio  politico.  Giacomo  Costa,  nell'esaminare  il 
progetto  del  nuovo  codice  militare,  dice  che  questa  facoltà  si 
deve  ad  ogni  modo  escludere,  come  "  sconfinata  e  pericolosa 
perchè  pone  alla  mercè  di  un  comandante  d'armi  il  potere  di  co- 
stituire un  regime  eccezionale,  e  l'esercizio  di  un  ix)tere  politico 
che  al  solo  Governo  e  sotto  il  freno  della  sua  responsabilità 
politica  deve  essere  riconosciuto.  Non  è  giustificato  da  alcun 
principio,  né  da  necessità  alcuna  „ ,  e  perciò  si  comprende  come 
tutti  i  più  più  chiari  nostri  criminalisti  l'abbiano  condannato  (^l 

Lo  stato  d'assedio  fu  proclamato  un'  ultima  volta  nei  torbidi 
ancora  più  gravi  determinati  in  varie  parti  d'Italia  nel  maggio 


da  individui  rotti  ad  ogni  delitto,  hanno  portato  il  disordine  in  vari  Inoghi,  com- 
mettendovi sacch(»ggi,  incendi,  assassini  e  rapine.  Vuoisi  eccezionale  rimedio,  come 
eccezionale  è  la  malvagia  azione  dei  nemici  della  patria  nostra,  è  ormai  evidente 
che  il  moto  sorto  in  parecchi  Comuni  ed  accennante  ad  estendersi,  mette  capo  ad 
un  Comitato  dirigente,  il  quale,  abusando  delle  garanzie  costituzionali  si  riunisce 
palesemente  a  Palermo.  Importa  ad  ogni  costo  ristabilire  l'impero  della  legge,  a 
ciò  i  mezzi  adoperati  sino  ad  ora  sono  insufficienti...  ,.  Relazione  al  Re, 

(I)  E.  Bkusa,  Della  (jiustizia  penale  nella  prettente  dittatura  militare,  nella  **  Riv. 
penale  ,.,  anno  XX,  voi.  XXXIX,  pp.  413-464  e  le  citazioni  ivi  fatte. 
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del  1898,  dapprima  nella  provincia  di  Milano,  poi  in  quelle 
di  Firenze,  Livorno  e  Napoli.  Con  questi  decreti  si  dava  fa- 
coltà al  comandante  militare  *"  di  estendere  la  dichiarazione 
dello  stato  d'assedio  ad  altre  provincie  comprese  nella  giuris- 
dizione del  corpo  d'armata  quando  lo  crederà  conveniente  per 
la  pubblica  tranquillità  „  (i).  La  dichiarazione  dello  stato  d'as- 
sedio venne  infatti  estesa  con  decreti  dei  varii  comandanti  a 
tutte  le  altre  provincie  della  Toscana  (10  maggio),  al  circon- 
dario di  Spezia  (  1 0  maggio),  e  alla  provincia  di  Como  (11  maggio), 
e  durò  in  alcuna  sino  al  luglio,  in  altre  sino  all'agosto  e  al 
settembre  (2)^  con  piena  facoltà  dei  generali  di  pubblicare 
bandi  e  deferendo  ai  Tribunali  militari  la  cognizione  di  molti 
reati.  La  repressione  fu  rigorosa  e  pronta,  i  giudizii  severissimi, 
le  pene  gravi,  ma  lo  stato  d'assedio  non  raggiunse  quella  paci- 
ficazione sociale  al  cui  fine  era  stato  specialmente  procla- 
mato, e  che  fu  più  prontamente  conseguita  in  altre  provincie, 
dove  non  si  modificarono  le  leggi  ordinarie  e  continuò  ad  essere 
rispettata  ed  integra  la  costituzione. 

13.  Di  una  legge  sullo  stato  d'assedio.  —  Comunque  si 
consideri  lo  stato  d'assedio,  esso  costituisce  una  condizione  di 
illegalità  e  di  arbitrii,  la  quale  mette  di  fronte  ai  cittadini  un 
capo  dello  Stato,  un  Governo,  uno  o  più  funzionarli  legibtis  soluti. 
Lo  stato  d'assedio  crea  una  situazione  eccezionale  dal  punto  di 
vista  delle  guarentigie  costituzionali,  non  però  una  situazione 
extra  legem.  Le  leggi  eccezionali,  avverte  F.  P.  Contuzzi,  sono 
sempre  leggi;  sono  più  restrittive  di  fronte  alle  leggi  impe- 
ranti in  periodi  normali,  ma  costituiscono  una  situazione  di 
legalità  che  frena  l'arbitrio.  Le  autorità  delegate  all'esecuzione 
di  siffatte  misure  eccezionali  devono  mantenersi  scrupolosa- 
mente nella  cerchia  della  legalità,  quale  viene  tracciata  dalle 
leggi  d'eccezione;  per  poco  uscissero  da  questa  sfera,  i  loro 
atti  sarebbero  nulli.  Lo  stato  d'assedio  limita  le  libertà  costi- 
tuzionali, non  le  sopprime,  e  restano  intatti  i  principi  per  cui 
nessuno  può  esser  sottratto  ai  suoi  giudici  naturali,  nessuno 
può  essere  arrestato,  se  non  nelle  forme  determinate  dalla  legge. 


(1)  R.  D.  7  miiggio  1898,  n.  147;  R.  D.  9  maggio,  n.  150;  Id.  ìd.,  n.  157. 

(2)  Decreti  7  luglio  1898,  n.  277  (Massa  Carrara);  24  luglio,  n.  320  (Napoli); 
20  luglio,  II.  33«  (Speziaj;  31  luglio,  n.  337  (Como);  2  tigosto,  n.  344,  Rocca  San  Ca- 
sciaiin);  4  agosto,  n.  346  (Livorno);  17  agosto,  n.  363  e  364  (Siena  e  Arezzo); 
20  agosto,  11.  367  (Lucca);  24  agosto,  n.  371  (Pisa  e  ^rrosseto);  1**  settembre,  n.  3S2 
(Milano),  e  n.  384  (Firenze\ 
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ed  i  reati  contro  la  libertà  sono  sempre  punibili  a  norma  del 
codice  penale  ^^). 

La  legge  francese  del  5  agosto  1849  determina  intatti  chiara- 
mente, che  "  i  cittadini  continuano,  nonostante  lo  stato  d'as- 
sedio, ad  esercitare  tutti  i  diritti  garantiti  dalla  costituzione, 
il  cui  godimento  non  è  sospeso  in  virtù  degli  articoli  prece- 
denti „ ,  ed  altrettanto  avviene  negli  Stati  dove  esiste  una  legge 
generale,  ovvero  lo  stato  d'assedio  viene  promulgato  con  legge 
speciale.  Queste  leggi,  per  la  natura  loro,  si  interpretano  sempre 
in  modo  restrittivo,  trattandosi  di  una  situazione  anormale, 
eccezionale,  che  può  essere  giustificata  da  una  condizione  di 
fatto,  ma  deve  recare  la  minor  offesa  possibile  al  diritto  esi- 
stente ed  alle  libertà  dei  cittadini.  Da  queste  considerazioni 
traggono  molti  gli  argomenti  per  sostenere  che  cosifatta  legge 
è  necessaria,  costituisce  anzi  un  complemento  al  diritto  pub- 
blico di  uno  Stato  libero. 

Si  premette  che  la  legge  non  crea  il  diritto  di  adottare  i 
provvedimenti  dello  stato  d'assedio.  Lo  Stato  può  sempre  adot- 
tarli, per  diritto  di  legittima  difesa,  pel  dovere  della  sua  conser- 
vazione; la  legge  ha  soltanto  l'ufficio  di  determinare  l'esercizio 
di  tale  diritto  ed  assoggettarlo  a  precise  discipline.  In  questo 
senso  una  legge  sullo  stato  d'assedio  non  è  legge  limitativa  o 
restrittiva  delle  pubbliche  libertà  e  delle  guarentigie  costitu- 
zionali, bensì  piuttosto  dei  poteri  dello  Stato  e  degli  arbitrii 
in  cui  possono  incorrere  i  suoi  fiinzionarii,  e  lungi  dall'aver 
carattere  odioso,  regola  una  delle  più  importanti  attribuzioni 
dello  Stato,  ed  allontana  il  pericolo  che  l'esercizio  di  sitfatta 
attribuzione  si  presenti  effettivamente  come  una  misura  odiosa 
nei  casi  singoli.  Non  è  una  legge  che  ecciti  le  autorità  costi- 
tuite a  prendere  severi  ed  eccezionali  provvedimenti  anche  fuori 
dei  casi  di  pericolo,  ma  un  complesso  di  disposizioni,  che  pre- 
scrivono i  criterii  a  tenore  dei  quali  lo  Stato  può  ricorrere  a 
siffatti  provvedimenti.  Una  legge  organica  su  tale  argomento, 
secondo  F.  P.  Contuzzi,  ha  il  compito  di  conciliare  possibil- 
mente l'esercizio  del  potere  eccezionale  e  passeggiero  di  dichia- 
rare lo  stato  d'jìssedio  col  rispetto  delle  pubbliche  libertà  e 
di  metterlo  in  rapporto  col  regime  costituzionale  rappresenta- 
tivo, assicurando  al  paese  ed  alle  autorità  costituite  che  lo 
rappresentano  e  lo  devono  difendere,  il  mezzo  di  trionfare  di 
quelle  crisi ,  di  quei  perturbamenti  sociali ,  di  quegli  attacchi 

(1)  Op.  cit,  p.  243. 

63.     B.  S.  P.  —  2"  Serie  —  Bbohiai.ti,  Dir.  ConUt.,  VII.  Ptrte  II. 
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improvvisi  e  furiosi,  che  mettono  in  pericolo  la  società  (i). 
G.  Dalloz,  a  proposito  della  legge  francese  del  9  agosto  lS-49, 
osserva  che  essa  tolse  di  mezzo  il  dubbio  che  precedentemente 
esisteva,  circa  gli  effetti  della  dichiarazione  dello  stato  d'assedio 
e  quindi  tornò  utile  ed  opportuna.  Creata  in  virtù  di  circostanze 
eccezionali,  armando  il  potere  di  una  dittatura  formidabile, 
sopprimendo  le  garanzie  ordinarie  di  libertà,  può  avere,  Fau- 
tore non  lo  dissimula,  i  suoi  inconvenienti  e  i  suoi  pericoli; 
ma  ha  almeno  il  vantaggio  di  fissare  tutti  i  dubbi  sulla  materia, 
determinando  esattamente  le  conseguenze  politiche,  ammini- 
strative e  giudiziarie  dello  stato  d'assedio  (2); 

Non  mancano  però  scrittori  i  quali  reputano  siffatta  le^e 
sullo  stato  d'assedio  inutile  o  pericolosa  e  punto  desiderabile. 
^  Noi  non  chiudiamo  gli  occhi  davanti  a  certe  situazioni  anor- 
mali, che  esigono  mezzi  eccezionali  ;  crediamo  pericoloso  che 
la  legge  consacri  l'eccezione  e  conferisca  in  cotal  modo  la  po- 
destà di  crearla,  se  anche  tale  podestà  dovesse  essere  affidata 
ad  un'assemblea  uscita  dal  suffraggio  popolare.  Quando  v'è 
guerra  ad  oltranza,  straniera  o  civile,  si  ha  davanti  una  condi- 
zione di  cose  violenta  ed  essenzialmente  ribelle  alla  legalità, 
la  quale,  senza  creare  precedenti,  può  produrre  le  più  estreme 
conseguenze.  Ma  una  legge,  che  prevede  e  regola  anticipatamente 
queste  conseguenze  e  le  fa  dipendere  da  una  semplice  dichia- 
razione, astrazione  fatta  dalla  moderazione  possibile  nell'es- 
enzione ,  e  una  legge  pericolosa  per  la  libertà  (3)  „ .  Le  quali 
ragioni  ci  sembrano  anche  le  più  conformi  agli  insegnamenti 
dei  popoli  liberi,  ed  alla  nostra  stessa  esperienza  (*). 

14.  Dichiarazione  dello  stato  d'assedio,  — La  dichiarazione 
dello  stato  d'assedio  deve  essere  fatta  nelle  forme  prescritte 
per  la  pubblicazione  delle  leggi  e  dei  decreti,  valendo  anche 
per  essa  il  principio  lex  non  obligat  nisi  vile  promulgata.  Vero 
è  che  in  Francia  il  Consiglio  di  Stato  ha  opinato,  che  un  de- 
creto relativo  allo  stato  d'  assedio  si  presume  regolarmente 
pubblicato  anche  quando  non  è  possibile  determinare  in  qual 
modo  sia  stato  recato  a  conoscenza  del  pubblico,  purché  sia 

(1)  Op.  cit,  p.  244. 

(2)  *  Repertoire  ,  alla  voce  Place  de  (/uerre,  n.  33. 

(3)  "  Dictionnairc  de  politique  ,,  voi.  I.  p.  916,  alla  voce  État  de  sièje. 

(4)  F.  Rossi,  op.  cit.,  e  Lo  stato  d'assedio  nel  Diritto  pubblico  italiano,  iieir**  Ar- 
chivio di  dir.  pubì)l.  „,  IV,  Palermo,  1891,  pp.  81,  124;  F.  RACiorpi,  Lo  stato  d'as- 
sedio e  i  tribunali  di  guerra,  nel  "  Giornale  degli  economisti  ,,  anno  IX,  voi.  XVII. 
pp.  136,  154,  oltre  agli  scritti  citati  di  A.  Rciz,  Contuzzi,  ecc. 
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accertato  che  ha  avuto  effettiva  pubblicità  e  in  seguito  ad 
esso  sono  stati  presi  provvedimenti  esecutivi  ^i);  ma  noi  ri- 
teniamo che,  data  la  natura  di  sifiatte  leggi,  decreti  o  dichia- 
razioni, la  loro  regolare  pubblicazione  sia  anche  più  neces- 
saria, pur  ammettendo  che  vi  si  possa  provvedere  nei  più  brevi 
termini.  L'urgenza  può  esser  tale  da  non  consentire  anzi  in- 
dugio alcuno  di  termini,  ma  appunto  tanto  più  grande  deve 
essere  la  pubblicità;  lo  stato  d'assedio  sarà  reso  noto  non 
solo  con  una  inserzione  nella  "  Gazzetta  Ufficiale  »,  ma  con 
avvisi,  bandi,  proclami,  pubblicati  nei  giornali,  affissi  agli 
angoli  della  strada,  fatti  conoscere  a  suon  di  trombe  o  di 
taml3uri,  affinchè  tutti  ne  abbiano  immediata  conoscenza.  Non 
dimentichiamo  che  si  tratta  di  disposizioni  eccezionali,  alle 
quali  i  cittadini  non  sono  assuefatti,  di  disposizioni  che  de- 
vono essere  immediatamente  applicate.  Si  aggiunga  che  la  sol- 
lecita e  diffusa  pubblicazione  dello  stato  d'assedio  può  talvolta 
esercitare  una  diretta  influenza  benefica,  contribuendo  a  cal- 
mare la  sedizione,  a  far  cessare  il  tumulto,  ad  impedire  più 
gravi  fatti,  di  fronte  alla  comminatoria  di  una  più  pronta  e 
severa  repressione  e  di  pene  più  gravi. 

La  dichiarazione  dello  stato  d'assedio  produce  effetti  poco 
diversi  nelle  varie  legislazioni.  Tutte  ammettono  la  devoluzione 
dei  poteri  di  polizia  esercitati  dall'autorità  civile  airautorità 
militare,  per  cui  essa  può  procedere  a  perquisizioni  domici- 
liari, allontanare  le  persone  sospette,  sequestrare  armi  e  mu- 
nizioni, vietare  riunioni,  sciogliere  associazioni,  sopprimere  o 
sospendere  giornali,  ordinare  la  chiusura  di  esercizi,  vietare  ai 
cittadini  di  uscire  in  certe  ore  di  notte.  Alcune  legislazioni 
trasferiscono  inoltre  la  giurisdizione  penale  dai  tribunali  civili 
ai  militari  per  talune  specie  di  reati. 

La  devoluzione  dei  poteri  dell'  autorità  civile  all'  autorità 
militare,  sebbene  si  accompagni  quasi  sempre  alla  dichiara- 
zione dello  stato  d'assedio,  è  facoltativa  e  può  esser  per  ciò 
più  o  meno  completa.  La  misura  di  questa  devoluzione  è  de- 
terminata nella  dichiarazione  stessa  dello  stato  d'assedio,  e 
non  può  essere  in  verun  modo  presunta,  ne  è  passibile  di  al- 
cuna estensione  interpretativa;  1'  autorità  militare  sottentra 
interamente  alla  civile  e  raccoglie  nelle  sue  mani  tutti  i  po- 
teri, ovvero  esercita  quelli  che  le  vengono  espressamente 
conferiti. 

(1)  Lkbon,  RecHeil  lies  arréts  du  Omneil  d'Eiat,  1875,  n.  1060,  nota  1. 
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Le  controversie  più  gravi  si  agitano  a  proposito  della  de- 
voluzione dèlia  giurisdizione  dei  Tribunali  ordinarli  ai  Tribu- 
nali militari,  che  i  più  liberi  Stati  considerano  come  un'of- 
fesa insieme  alla  magistratura  ed  alle  libertà  dei  cittadini,  ed 
offesa  non  necessaria,  dappoiché  anche  in  Stati  usciti  dall'asso- 
lutismo,  e  che  ne  conservano  traccie  persino  in  talune  loro 
istituzioni,  non  si  è  creduta  necessaria  alcuna  eccezione  alla 
giurisdizione  ordinaria.  Vero  è  che  siffatta  devoluzione  è  fa- 
coltativa, come  nella  legge  francese  del  1849,  e  come  si 
ritenne  dapprima  in  Italia.  Nel  manifesto  del  12  aprile  1S49 
per  la  i)roclamazione  dello  stato  d'assedio  a  Genova  si  di- 
chiarava, che  "  i  giudici,  i  tribunali,  i  magistrati  continueranno 
ad  esercitare  la  loro  giurisdizione,  a  seconda  delle  vigenti  leggi, 
salvo  nei  reati  contro  la  sicurezza  dello  Stato  e  in  quelli  per  il 
porto  e  ritenzione  d'armi,  li  quali  potranno  essere  giudicati 
da  un  consiglio  di  guerra,  che  applicherà  le  pene  portate  dal 
codice  penale  militare  e  nei  casi  da  esso  non  previsti  quelle 
stabilite  dalle  leggi  penali  comuni  „.  In  Francia  anche  la  Cas- 
sazione ha  deciso  che  l'autorità  militare  può  tanto  lasciare 
libero  il  corso  ordinario  di  questi  processi,  come  richiamarli 
ai  suoi  proprii  Tribunali  (i). 

Quando  sia  deferita  ai  Tribunali  militari  la  giurisdizione  su 
alcune  specie  di  reati  comuni,  essi  hanno  podestà  di  giudicare 
anche  di  altri  reati  perpetrati  dallo  stesso  autore,  e  connessi 
a  taluno  di  quelli  per  circostanze  di  tempo  e  di  luogo  e  per 
l'identità  dei  mezzi  impiegati  a  perpetrarli,  in  omaggio  al 
principio  giuridico  per  cui  i  reati  commessi  da  un  individuo 
devono  esser  giudicati  simultaneamente  f^).  Contro  le  sentenze 
dei  Tribunali  militari  è  però  sempre  ammesso  il  ricorso  alla 
Cassazione  per  motivi  d'incompetenza,  perchè  anche  i  Tribunali 
militari  devono  funzionare  entro  l'orbita  assegnata  dalla  legge 
e  quando  ne  escano,  possono  essere  richiamati  alla  sua  osser- 
vanza dal  Supremo  magistrato,  che  ha  appunto  l'uflBcio  di  man- 
tenere l'integrità  della  legge  ^^\ 

In  tutte  coteste  controversie  ncm  bisogna  mai  dimenticare 
che  la  straordinaria  giurisdizione  dei  Tribunali  militari  è  con- 


fi) Dalloz,  7?é?r «£'//,  1851,  p.  I,  p.  143,  sentenza  del  15  marzo  1851.  Gauthier  ed 
altri;  1d.,  Répertnire,  1871,  I,  p.  178,  Sentenza  del  12  ottobre  1871.  Farré  ed  altri. 

(2j  Ciiss.  di  Pari;?i.  li)  j^onnaio  18T'J,  Thouveron  ;  Dalloz,  Recueiì,  1874,  parte  I, 
pag".  46. 

(3)  Dalloz.  Jurispriuhnce,  Place  de  guerre^  n.  41  ;  Rccueil,  1876,  p.  I,  p.  462. 
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trarla  allo  spirito  delle  libere  costituzioni  ed  all'essenza  stessa 
delle  istituzioni  rappresentative.  I  Tribunali  straordinarii,  i 
giudizi  statarli,  i  consigli  di  guerra  hanno  lasciato  nella  storia 
d'Europa  traccie  dolorose  di  delitti  e  di  sangue,  e  perciò  tutti 
i  popoli  redenti  a  libertà  hanno  avuto  cura  di  vietarli  nelle 
loro  costituzioni.  Si  tratta  di  Tribunali  istituiti  soltanto  per 
giudicare  i  militari  in  quanto  sono  tali,  e  che  diventano  Tri- 
bunali straordinarii  quando  estendono  la  loro  giurisdizione  a 
reati  commessi  da  individui  che  non  sono  militari,  ne  assimi- 
lati ad  eàsi.  Proclamando  lo  stato  d'assedio,  il  governo  mira 
a  respingere  una  invasione,  a  sedare  una  sommossa,  a  do- 
mare o  i^re venire  una  insurrezione,  e  perciò  si  può  ammet- 
tere la  necessità  di  sospendere  o  limitare  tutte  le  pubbliche 
libertà;  ma  quando  i  colpevoli  siano  arrestati,  non  vi  è  alcuna 
necessità  di  sottoporli  al  giudizio  dei  Tribunali  militari.  Si 
alierma,  è  vero,  che  di  fronte  al  pericolo  pubblico,  giovano 
la  sommarietà  del  giudizio  e  la  severità  delle  pene  che  sono 
proprie  della  giustizia  militare;  ma  non  bisogna  dimenticare 
che  le  formalità  della  procedura  sono  prescritta  per  riuscire 
alla  determinazione  della  verità,  per  impedire  che  un  inno- 
cente sia  condannato  come  colpevole,  ed  il  mantenerle  inco- 
lumi sembra  tanto  più  necessario  quando  l'autorità  di  polizia 
o  la  militare  hanno  dovuto  agire  con  maggior  fretta  e  con 
minore  discernimento,  sotto  l'urgente  preoccupazione  di  sal- 
vare la  società  dal  pericolo  ond'era  minacciata.  Cessato  e  ormai 
il  pregiudizio  di  giuristi  d'altri  temjDi,  i  quali  opinavano  che  nei 
più  gravi  reati  si  dovesse  procedere  sommariamente  per  tu- 
telare più  efficacemente  gli  onesti,  e  non  si  può  ammettere 
che  dove  la  pena  di  morte  è  abolita,  essa  possa  venire  reinte- 
grata in  via  eccezionale.  Lo  stato  d'assedio  importa  per  sua 
natura,  per  intima  necessità,  la  sospensione  di  molte  guaren- 
tigie individuali  sancite  dalla  costituzione,  ma  non  può  trar 
seco  l'abolizione  dell'ordinamento  politico  e  giudiziario  da  essa 
guarentito  (i\ 

L'autorità  militare,  concentrando  nelle  sue  mani  tutti  i 
poteri,  deve  mantenersi  nei  limiti  della  più  stretta  legalità. 
TI  rigore  non  significa  arbitrio,  e  la  maggiore  severità  delle 
leggi  è  di  per  se  sufficiente  perchè  non  si  aggiunga  quella  che 
può  derivare  dal  capriccio  degli  individui.  Se  le  autorità  mili- 


ti) CoxTuzzi,   op.  cit..  p.  2')4  ♦»  vedi  la  discu.sf*ione  8o;»uita  a  tale  proposito    in 
Fr;inci:i,  A.sspmblca  Icfjislativa,  0  agosto  1849;  "  Journal  officiel  ,,  10  agosto. 
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tari  devono  procedere  all'arresto  di  un  cittadino,  sono  dunque 
tenute  ad  osservare  tutte  le  formalità,  in  quanto  non  sono 
sospese,  né  possono  menomare  quei  diritti  e  quelle  libertà, 
che  la  proclamazione  dello  stato  d'assedio  avesse  rispettate. 
In  Francia  questi  principi  sono  stati  confermati  anche  da  espli- 
cite sentenze  ^^\  mentre  in  Italia  e  in  altri  Stati  si  riconosce 
doversi  tener  conto  delle  disposizioni  secondo  le  quali  lo  stato 
d'assedio  viene  proclamato. 

Così  non  s'intende  che  pel  solo  effetto  della  proclamazione 
dello  stato  d'assedio,  ogni  cittadino  si  debba  trovare  in  tutto 
soggetto  alla  disciplina  militare,  come  i  soldati.  La  posizione 
di  un  borghese  non  può  andar  confusa  con  quella  di  un  mi- 
litare, per  quanto  siano  severe  le  restrizioni  poste  alle  pub- 
bliche libertà,  e  per  quanto  il  borghese  possa  essere  soggetto  al 
servizio  militare  ed  agli  obblighi  che  ne  conseguono.  Singolare 
è  però  lo  spediente  cui  si  ricorse  nel  1898  in  Italia,  quando, 
in  seguito  ai  gravi  tumulti  scoppiati  nei  primi  giorni  di  maggio, 
v'era  cagione  a  temere  un  grande  sciopero  di  tutti  gli  impie- 
gati delle  strade  ferrate  e  di  quelli  d'altri  servizi  pubblici. 
Con  reale  decreto  del  10  maggio  1898,  n.  159,  furono  chia- 
mati alle  armi  tutti  i  militari  in  congedo  illimitato,  a  qua- 
lunque distretto  appartenessero  per  fatto  di  leva,  ascritti  all'e- 
sercito permanente,  alla  milizia  mobile,  alla  milizia  territoriale 
i  quali  a  quella  datii  si  trovassero  a  far  parte  del  personale 
ferroviario  di  tutte  le  reti  del  Regno.  Questi  richiamati  con- 
tinuarono a  prestare  il  loro  ordinario  servizio,  ma  dovettero 
portare  un  segno  di  riconoscimento,  e  per  effetto  di  tale  chia- 
mata si  trovarono  senz'altro  soggetti  alla  disciplina  militare. 
Il  decreto  aveva  fondamento  nella  legge  sul  reclutamento 
dell'esercito  (2^,  la  quale,  agli  articoH  131  e  132,  dìi  facoltà 
di  richiamare  i  militari  deiresercito  permanente,  della  milizia 
mobile  e  della  milizia  territoriale  per  categoria,  per  classi, 
per  Comune,  per  distretto,  per  arma  ed  anche  per  precetto 
personale,  potendosi  nel  fatto  considerare  questa  chiamata  come 
in-eeetto  personale.  Ma  nel  fatto  si  comprese  che  il  fondamento 
era  assai  oscillante,  trattandosi  di  eccezione  fatta  per  tutta 
una  classe  di  cittadini,  e  però  vennero  poco  appresso  proposti 


(Ij  Messere  contro  RoUin,  Corto  «Vappello  ili  Dizione,  Cass.  9  ajs^osto  1871,  Sikey, 
Becueil  (it\s  lois,  187L  p.  II,  p.  189;  Cass.  8  criugno  1872,  1d.,  1872,  p.  1,  p.  186; 
Dalloz.  Recìteil  1872,  p.  II,  p.  885;  Id.,  op.  cit.,  1874,  p.  IT,  p.  20. 

(2)  Testo  udìco,  approvato  con  R.  D.  G  agosto  1888,  n.  5655,  serie  3*. 
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due  disegni  di  legge  per  provvedere  in  modo  più  corretto  al 
ripresentarsi  di  uguali  necessità. 

Col  primo  di  essi  si  intendeva  di  provvedere  alla  tutela  dei 
pul)l)lici  servizii  vietando  gli  accordi  intesi  a  scioperi,  ogni 
disobbedienza  agli  ordini  ed  ogni  partecipazione  ad  associazioni 
incompatibili  col  regolare  funzionamento  dei  pubblici  servizii 
a  tutti  gli  impiegati,  agenti  ed  operai  addetti  alle  ferrovie,  alle 
tramvie,  alle  poste,  ai  telegrafi,  alle  officine  ed  agli  arsenali  go- 
vernativi, ai  telefoni,  ai  semafori,  all' illuminazione  elettrica  od 
a  gaz,  alla  conduttura  o  distribuzione  delle  acque  potabili  o 
ad  altro  pubblico  servizio  f^).  Si  trattava  di  estendere  le  dis- 
posizioni degli  articoli  178  a  181  del  codice  penale,  oltreché 
ai  militari,  agli  agenti  della  forza  pubblica  ed  ai  pubblici 
ufficiali,  anche  a  tutti  coloro  che  attendono  ai  pubblici  servizii. 
Con  un  altro  disegno  di  legge  si  proponeva  di  dar  facoltà  al 
Governo  di  sottoporre  alla  disciplina  militare,  il  personale 
addetto  ai  servizii  ferroviario,  postale  e  telegrafico  ^2).  Né  l'uno 
ne  l'altro  progetto  diventarono  legge  se  non  pel  breve  tempo 
in  cui  fecero  parte  dei  decreti  promulgati  per  arbitrio  del  po- 
tere esecutivo,  e  furono  poi  condannati  o  revocati. 

Non  poche  altre  questioni  possono  sorgere  durante  lo  stato 
d'assedio  a  cagione  della  mutata  competenza.  Così  si  è  chiesto 
davanti  a  quali  autorità  possa  portare  il  cittadino  la  sua  azione 
per  lesioni  riportate  da  un  atto  dell'autorità  militare,  dove 
sia  in  vigore  lo  stato  d'assedio.  La  giurisprudenza  francese 
ha  ritenuto  che  i  Tribunali  civili  sono  competenti  a  giudicare 
sopra  una  domanda  di  danni  ed  interessi  presentata  contro  il 
comandante  di  una  piazza  in  istato  d'assedio,  a  ragione  di  pre- 
tesi atti  arbitrarli  commessi  nell'esercizio  delle  sue  funzioni; 
e  che  gli  stessi  Tri))unali  possono  apprezzare  con  le  norme  del 
diritto  comune  il  carattere  degli  atti  incriminati  come  causa 
del  danno  di  cui  si  domanda  la  riparazione  e,  decidere  se 
tali  atti  costituiscano  una  usurpazione  di  funzioni  o  l'uso  di 
attribuzioni  concesse  dalla  legge  <^^). 

Un'iiltra  questione  sorta  in  Italia  è  quella  delle  elezioni 
compiute  durante  lo  stato  d'assedio.    Evidentemente  le  ele- 


(Ij  Legislatura  XX,  Sess.  ?■,  Cam.  «lei  dep.,  stampato  n.  300. 

(2)  Kl.  id.,  stampato  n.  301. 

(3;  LetifTQ  22  dicembn-  17j:^ì),  sess.  3*,  art.  7;  \*fgge  10-24  ajfosto  179U,  tit.  2«», 
art.  13;  le^p^e  16  fruttidoro,  anno  III;  Corte  di  Cas.s.,  3  <,nii^io  1872,  Sirky,  Recueil 
di'  his,  1872,  p.  I,  p.  186. 
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zioni  politiche  e  tutto  il  movimento  che  le  precede  richiedono 
Fuso  di  tutte  le  liberta  guarentite  dallo  Statuto,  specie  di 
stampa  e  di  riunione,  a  tal  punto  che  non  possono  concepirsi 
dove  coteste  libertà  fossero  menomate  o  sospese.  Infatti  nel 
1862  venne  annullata  l'elezione  seguita  il  14  settembre,  in 
persona  di  Francesco  Perez  nel  collegio  di  Acireale  dove  era 
stato  proclamato  lo  stato  d'assedio.  Il  collegio  aveva  dovuto 
esser  convocato  per  disposizione  di  legge,  ed  una  sola  franchigia 
era  stata  sospesa,  quella  della  libertà  di  stampa  :  nondimeno 
fu  giustamente  annullata  una  elezione  compiuta  in  circostanze 
eccezionali,  e  che  non  poteva  ritenersi  espressione  della  libera 
volontà  degli  elettori,  ne  lo  stesso  governo  si  oppose  a  tale 
risoluzione  (^).  Questa  giurisprudenza  venne  mantenuta  anche 
poi,  e  allo  stesso  modo  la  Camera  annullò  il  13  dicembre  1894 
l'elezione  seguita  il  P  aprile  nel  collegio  di  Corleone  in  per- 
sona di  Alessandro  Paternostro.  In  Francia  si  e  invece  ritenuto 
che  le  elezioni  si  possono  fare  anche  durante  lo  stato  d'as- 
sedio ed  infatti  vennero  convalidate  quelle  fatte  nel  1871  nei 
42  dipartimenti  che  erano  allora  in  stato  d'assedio  e  nel  1806 
quelle  compiute  nel  dipartimento  della  Senna,  ed  in  tre  altri 
che  si  trovavano  nelle  medesime  condizioni. 

15.  Cessazione  dello  stato  d'assedio.  —  Appena  cessa  lo 
stato  d'assedio,  l'autorità  civile  riprende  il  pieno  esercizio  dei 
suoi  poteri,  i  tribunali  la  loro  giurisdizione,  ed  i  cittadini 
riacquistano  le  guarentigie  statutarie.  I  giudizii  iniziati  dai 
tribunali  di  guerra  devono  continuare  davanti  ai  tribunali  or- 
dinari!, perchè  quelli,  con  la  cessazione  dello  stato  d'assedio, 
perdono  la  podestà  di  giudicare  e  condannare  cittadini  che  non 
appartengono  all'esercito.  Tutti  i  poteri  pubblici  rientrano  nella 
sfera  loro  assegnata  dalla  costituzione,  ritenendosi  cessate  le 
cagioni  per  le  quali  ne  erano  usciti.  Le  norme  di  procedura 
vigenti  si  devono  applicare  a  tutti  i  giudizi,  anche  pendenti, 
qualunque  sia  la  posizione  che  di  fronte  ad  essi  viene  ad  avere 
l'accusato.  Come  saviamente  avvertiva  il  ìsiccolini ,  le  leggi 
di  procedura  si  impossessano  di  ogni  causa,  ancorché  non  fosse 
stata  pendente  al  momento  in  cui  queste  leggi  vennero  pub- 
blicate (2)  :  non  vi  possono  essere  contemporaneamente  in  uno 

(1)  '21  novembre  1862,  lo  stesso  giorno  fu  annullata  l'elezione  del  collegio  di 
Ponn».'  (Giovanni  Prati)  seguita  il  26  ottobre;  e  il  24  novembre  fu  annullata  per 
le  stesse  ragioni  l'elezione  del  collegio  di  Galtagirone,  del  9  novembre  1862.  dove 
F.  Cordova  neppure  aveva  avuto  competitura. 

(2j  Sttppl.  alla  coìl.  delle  lefff/i,  n.  89-79;  commento  a  p.  69,  p.  HI,  voi.  1,  e  cfr.  Le- 
r.RAVEREXD,   Tratte  de  léyiaL  crim.^  voi.  1,  p.  38-98;  Rautkb,  Traile  de  droit  crimineL 
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Stato,  per  gli  stessi  fatti,  due  diverse  giurisdizioni,  con  due 
diverse  forme  di  giudizio- 
Anche  in  Italia  si  è  ritenuto  dalla  dottrina  e  dalla  giurispru- 
denza, che  la  giurisdizione  dei  tribunali  ordinarii  riprende  il  suo 
impero  indipendentemente  da  ogni  dichiarazione  legislativa  e 
con  tutte  le  sue  conseguenze,  appena  sia  cessata,  anche  pel  sem- 
plice decorso  del  termine  assegnatole,  la  legge  eccezionale  (^^ 
H  contrario  avviene  in  Francia,  dove^  per  espressa  disposizione 
della  legge  del  1849  (art.  1 3),  i  tribunali  militari  continuano  tutti 
i  giudizi  iniziati  anche  dopo  levato  lo  stato  d'assedio  (2\  "  Cosi 
richiedono,  dice  l'autore  della  legge,  l'interesse  della  vendetta 
pubblica,  l'unità  della  procedura,  ed  il  rispetto  dell'eguaglianza 
che  deve  sottomettere  ad  una  giurisdizione  identica  gli  indi- 
vidui arrestati  in  una  situazione  simile,  senza  preoccuparsi 
dell'epoca  in  cui  si  pronunciera  la  sentenza  (^). 

Non  mancarono  però  anche  in  Italia  gravi  ed  importanti 
controversie  in  materia  di  giurisdizione  conseguente  alla  ces- 
sazione dello  stato  d'assedio.  La  prima  si  agitò  nel  1866, 
quando  cessò  ^la  legge  Pica,  che  aveva  deferito  ai  tribunali 
militari  il  giudizio  di  alcuni  reati  di  competenza  dei  tribunali 
ordinarii.  Cessata  l'efficacia  della  legge  col  31  dicembre  1865, 
due  magistrature  si  dichiararono  ugualmente  competenti  a 
conoscere  dei  ricorsi  contro  le  sentenze  emanate  dai  tribunali 
militari,  la  Cassazione  di  Napoli  che  riteneva  cessata  ogni 
giurisdizione  straordinaria,  ed  il  Tribunale  supremo  di  guerra 
e  marina,  che  considerava  i  ricorsi  come  una  continuazione 
del  primo  giudizio.  Indi  un  conflitto  di  giurisdizione,  che  fu 
composto  in  conformità  alla  legge  del  21  dicembre  1862,  de- 
signando la  Corte  di  Cassazione  di  Firenze  a  risolverlo.  E 
questa,  con  sentenza  del  27  marzo  a  sezioni  riunite,  dopo  una 
dotta  requisitoria  del  procuratore  generale  Raffaele  Conforti, 
annullò  la  sentenza  proferita  dal  Supremo  tribunale  di  guerra, 
dichiarò  la  competenza  della  Corte  di  Cassazione  di  Napoli, 
e  confermò  così  la  prevalente  giurisprudenza  italiana,  molto 
più  della  francese  conforme  ai  principii  liberali  e  all'essenza 
delle  istituzioni  rappresentative. 

Nel    189+  si  sollevò  la  questione  della   competenza   della 


(1)  Vedi  i  casi  citati  in  F.  P.  Contuzzi,  nota  3*  a  p.  261,  che  sono  numerosi,  e 
dimostrano  la  giurisprudenza  costante. 

(2)  Reinach,  De  Véiat  de  sihje,  p.  199;  Sirkt,  Ueciieil  1879,  p.  I,  p.  88. 

(3)  Rei.  FouRTAsiBR  A.,  *  Moniteur  Universel  ,.  11  agosto  1849. 
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Cassazione  a  giudicare  dei  ricorsi  dell'avv.  Molinari  e  di  altri 
condannati  dai  tribunali  militari.  E  la  Corte  si  dichiarò  com- 
petente, per  la  materia  affatto  eccezionale,  trattandosi  di  de- 
litti preveduti  solo  dal  codice  comune  ed  imputati  a  militari; 
per  il  non  essere  quelli  preveduti  nel  codice  militare,  onde 
non  deve  mancare  al  cittadino  l'unico  modo  di  tutelare  i  suoi 
più  sacri  diritti  ;  perchè  l'Istituto  della  Cassazione  ha  per  fine 
suo  di  garantire  l'esatta  osservanza  delle  leggi,  in  tutto  quanto 
non  sia  limitato  da  leggi  speciali;  infine  pel  fatto,  che  alla 
Cassazione  non  è  così  estraneo  un  tale  intervento  per  cono- 
scere della  competenza  del  tribunale  marziale,  dappoiché  la 
Jegge  stessa  lo  ammette  nel  caso  in  cui  se  ne  discuta  per  via 
di  conflitto. 

Non  meno  gravi  dispute  sorsero  allora  sulla  retroattività 
della  legge  marziale  e  sulla  connessitk  dei  fatti,  ma  furono 
decise  in  senso  assai  men  liberale,  come  neppure  in  Austria 
si  era  osato  mai,  ritenendo  competenti  i  tribunali  militari  a 
giudicare  anche  di  fatti  commessi  prima  della  loro  istituzione, 
quando  questi  fatti  si  chiarissero  causa  determinante  della  loro 
istituzione,  o  fossero  legati  con  essa  da  rapporti  di  causalità 
immediata.  Tutti  gli  scrittori  censurarono  una  decisione  così 
contraria  ad  ogni  principio  giuridico,  quale  appena  si  sarebbe 
reputata  possibile  nei  tempi  in  cui  la  magistratura  dava  favori 
al  potere,  non  sentenze.  Ma  anche  queste  esagerazioni  erano 
forse  necessarie  a  mostrare  i  pericoli  connessi  a  qualsiasi  vio- 
lazione della  costituzione. 

1().  Dei  colpi  di  Stato.  —  Dalle  violazioni  più  o  meno 
gravi  della  costituzione,  che  si  compiono  con  le  legf^i  eccezio- 
nali, attraverso  la  sospensione  più  o  meno  completa  delle  gua- 
rentigie costituzionali,  conseguente  allo  stato  d'assedio,  siamo 
venuti  all'ultima,  più  violenta  e  completa  soppressione  della 
costituzione,  quella  che  si  compie  con  un  colpo  di  Stato.  Colpi 
di  Stato  si  possono  perpetrare  e  furono  effettivamente  perpe- 
trati in  tutti  i  tempi  e  nelle  più  diverse  condizioni  politiche. 
Il  solo  nome  ricorda  l'assassinio  dei  Gracchi  e  la  morte  di 
Cesare,  la  notte  di  San  Bartolomeo  e  le  stragi  del  2  dicembre. 
Si  pensa  al  IS  fruttidoro,  quando  il  Direttorio  imprigiona  due 
suoi  membri  e  5:}  parlamentari,  ed  affida  la  tutela  dell'ordine 
pubblico  ai  soldati  di  DWugereau;  al  18  brumaio,  quando  Na- 
poleone IJoiici parte  invade  co'  suoi  granatieri  le  sale  del  Par- 
lamento e  prepara  T  Impero;  al  2  dicembre,  quando  la  Francia 
vede  sciolta  TAssemblea,  licenziato  il  Consiglio  di  Stato,  e  gli 
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elettori,  col  loro  plebiscito,  a  ristaurato  suffragio  universale, 
sono  chiamati  a  sanzionare  l'Impero.  Ricorrono  del  pari  alla 
mente  Riccardo  III  e  Gustavo  Wasa,  Enrico  Vili  e  Riccardo 
Cromwell,  Pietro  il  Grande  che  sopprime  e  decima  gli  stre- 
lizzi,  Mehemed  Ali  che  distrugge  a  tradimento  i  mammalucchi, 
Mahmud  che  compie  la  strage  orrenda  dei  giannizzeri,  tutte  le 
infinite  violenze  del  medio  evo,  tutte  le  usurpazioni  commesse 
sui  popoli  che  essi  governavano  e  su  quelli  ai  quali  tolsero 
la  libertà  per  aggregarli  ai  propri  dominii,  dai  Borboni,  dai  Lo- 
rena, dagli  Hohenzollem,  dai  Romanow,  in  Italia,  in  Spagna, 
in  Germania,  in  Portogallo,  al  Brasile,  nelle  repubbliche  ame- 
ricane. 

Niccolò  Machiavelli,  dopo  aver  ricordati  i  colpi  di  Stato 
dell'antica  Grecia  e  di  Roma,  e  quelli  della  repubblica  fioren- 
tina di  cui  ha  scritto  la  storia,  dichiara,  che  *"  non  vive  sicuro 
un  principe  in  un  principato,  mentre  vivono  coloro  che  ne  sono 
stati  spogliati  „,  ed  aggiunge  *"  che  i  principi  si  mettano  una 
buona  volta  in  mente,  che  essi  corrono  gran  rischio  di  per- 
dere la  loro  corona,  dal  momento  che  violano  le  leggi  e  i 
costumi  sotto  i  quali  hanno  lungamente  vissuto  „.  Ben  lungi 
dal  giustificare  i  colpi  di  Stato  e  dal  consigliarli,  il  gran  fioren- 
tino ne  dimostra  tutto  il  danno,  ricordando  Cornelio  Tacito  e 
difendendo  con  invitta  costanza  la  causa  della  liberth,  come 
era  a'  suoi  tempi  compresa. 

Non  tra  noi,  ma  in  Francia  sorse  a  quel  tempo  la  dottrina 
per  cui  i  principi,  a  un  dato  momento,  possono  mettersi  al 
disopra  delle  leggi,  spezzare  e  vincere  ogni  resistenza  con  un 
colpo  di  Stato;  sono  le  teorie  di  Gabriele  Naudé,  di  Pietro 
Charron  e  d'altri  scrittori,  che  in  quel  paese,  più  che  altrove, 
dovevano  esser  tradotte  in  atto,  non  solo  "  velando  per  qualche 
tempo  „ ,  come  aveva  timidamente  suggerito  Montesquieu , 
ma  abbattendo  e  facendo  a  pezzi  la  statua  della  libertà  (i). 
La  ragione  di  Stato  pare  a  questi  autori  giustificazione  su- 
prema di  tutte  le  violenze  e  di  tutte  le  iniquità.  Oltre  e  al 
disopra  delle  leggi  comuni  vi  sono  i  segreti  di  Stato,  arcana 
imperii,  che  sfuggono  alla  considerazione  dei  cittadini  e  costi- 
tuiscono la  somma  sapienza  dei  principi.  La  forza  principale 
del  principe,  dice  G.  Naudé,   giace   nell'affetto  e  nell'unione 


(1)  G.  Naxi>e,  Considerai ions  politiques  sur  ìes  coups  <Véiat^  Rome,  (Paria)  1639, 
222  pp.,  in-4",  ristiimpato  a  Le3'(lft,  Parigi  e  altrove;  Charkox,  De  la  sagesse^  Paris, 
1635,  e  ili  altre  eilizioui  numerose. 
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dei  sudditi,  ma  viene  subito  dopo  la  ragione  di  Stato,  exces- 
siim  jnris  communis  propter  bomim  commtme,  che  apre  la  via  a 
tutti  gli  arbitri,  a  tutti  i  delitti.  La  ragione  di  Stato  si  ad- 
duce a  scusare  il  divorzio  di  Enrico  Vili  e  lo  sterminio  degli 
Indiani  perpetrato  dagli  Spagnuoli,  la  spartizione  della  Po- 
lonia e  la  Santa  Alleanza,  a  dir  breve,  tutte  le  iniquità,  della 
storia. 

Nulla  di  più  naturale  che  quegli  autori  abbiano  cercato  di 
tracciare  le  regole  dei  colpi  di  Stato,  come  se  potessero  es- 
sere sottoposti  a  norme  giuridiche.  Essi  devono  servire  anzi- 
tutto di  difesa  e  non  d'oflfesa,  per  la  conservazione,  non  per 
la  conquista,  a  preservarsi  da  inganni  e  tradimenti,  non  a  per- 
petrarne. In  secondo  luogo  devono  essere  determinati  da  evi- 
denti necessità,  pubbliche  dello  Stato  o  del  principe:  è  sempre 
la  salus  popuU  suprema  lex  cui  si  fa  appello,  come  per  le  leggi 
eccezionali  e  per  lo  stato  d'assedio,  cosi  per  i  colpi  di  Stato. 
Si  richiede  in  terzo  luogo  che  i  colpi  di  Stato  siano  legittimi 
—  il  Charron  dice  proprio  legittimi,  —  cioè  intesi  a  togliere 
abusi,  a  distruggere  privilegi,  ad  affermare  l'autorità  del  prin- 
cipe. Essi  devono  compiersi  soltanto  dopo  un  maturo  e  pru- 
dente esame  della  situazione,  coi  mezzi  più  miti,  e  mostrando 
in  tutti  i  modi  il  rammarico  di  dovervi  ricorrere.  Non  e  ne- 
cessario confutare  siflFatte  dottrine,  come  fecero  in  Francia 
B.  Constant  ed  altri  scrittori,  in  tempi  nei  quali  ancora  du- 
rava la  memoria  delle  violenze  patite  dalla  libertà,  ed  era 
facile  presagire  che  non  sarebbero  state  le  ultime  ^^\ 

Il  progresso  degli  ordini  costituzionali,  del  sentimento  libe- 
rale, deireducazione  politica  e  della  stessa  civiltà  ci  consente 
di  ritenere  ormai  cliiusa  per  sempre  la  lunga  serie  dei  colpi 
di  Stato,  che  hanno  posto  in  luogo  di  una  costituzione  la  vo- 
lontà di  un  uomo.  Vero  e  che  a  quando  a  quando  voci  iso- 
late invocano,  quasi  salvatore,  il  "  leone  di  buona  razza  „,  che 
si  sostituisca  ai  trecento  od  ai  cinquecento  "  gatti  della  nostra 
specie  ^  che  siedono  in  Parlamento.  Ma  noi  non  abbiamo  bi- 
sogno (li  ripetere  quali  difficoltà  si  oppongano  al  governo  as- 
soluto cui  un  colpo  di  Stato  dovrelìbe  inevitabilmente  con- 
durre. Qui  basti  considerare  il  colpo  di  Stato  come  un  delitto, 
che  esso  è,  contro  la  patria.  Sia  egli  Re  o  Presidente  colui  che 
lo  compie,  non  può  esser  considerato  diversamente  da  un  cit- 
tadino che  porta  le  armi  contro  lo  Stato  (art.  105),  le  volge 

(1)  Cours  de  jmlitique  const.,  Paris,  voi.  Il,  p.  246  e  seg. 
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contro  i  poteri  di  esso  (art.  120),  o  vilipende  le  istituzioni  co- 
stituzionali (art.  126).  Salendo  al  trono,  il  Re,  secondo  lo  sta- 
tuto italiano,  presta  il  giuramento  di  osservare  lealmente  le 
leggi  :  l'ipotesi  che  un  Savoia  venga  meno  al  giuramento  sa- 
rebbe una  oflFesa,  se  non  fosse  un  assurdo,  dove  Vittorio  Ema- 
nuele ricusò  al  generale  Austriaco  vincitore,  che  con  le  altre 
gli  voleva  dettare  questa  legge,  di  violare  le  libertà  giurate,  ed 
Amedeo  abdicò  alla  corona  di  Spagna  il  giorno  in  cui  non 
potè  più  reggerla  con  la  costituzione  giurata.  Che  se  un  colpo 
di  Stato  venisse  compiuto,  non  h  più  il  caso  di  parlare  di  leggi, 
di  principi  giuridici  o  di  giuramenti.  Si  troverebbero  di  fronte 
un  principe  fedifrago  ed  un  popolo  forte  dei  suoi  diritti,  e 
l'esito  del  conflitto  potrebbe  condurre  all'Impero  di  Napoleone 
od  al  patibolo  di  Carlo  I,  alla  dittatura  del  dottor  Francia  od 
ai  glorificati  assassinii  di  tanti  presidenti  americani,  alla  tiran- 
nide più  feroce  di  P'erdinando  di  Borbone  od  all'abdicazione  di 
Mac-Mahon.  La  forza  si  troverebbe  di  contro  alla  forza,  con 
la  probabilità  sempre  più  grande  che  sugli  attentati  di  prin- 
cipi o  di  dittatori  prevalga  la  ragione  di  un  popolo  forte  dei 
suoi  diritti,  cosciente  delle  sue  libertà,  deciso  a  tutto  per  la 
conservazione  delle  sue  istituzioni. 


B.  Della  resistenza  armata  e  delle  rivoluzioni. 

1 .  La  dottrina  della  resistenza  nella  storia.  —  Come  l'au- 
torità dello  Stato  esce  dalla  costituzione  con  i  provvedimenti 
eccezionali,  collo  stato  d'assedio,  coi  colpi  di  Stato,  così  il 
cittadino  può  trascendere  alla  resistenza  legale ,  individuale  o 
collettiva,  ed  alla  rivoluzione.  E  come  vi  possono  essere  ca- 
gioni che  giustificano  i  provvedimenti  eccezionali  e  lo  stato 
d'assedio,  così  possono  apparire  legittime  le  resistenze  indivi- 
duali e  collettive,  allo  stesso  modo  come  il  diritto  del  più  forte 
e  il  successo  possono  in  opposto  campo  sorridere  ai  colpi  di 
Stato  ed  alle  rivoluzioni. 

Presso  gli  antichi,  per  quanto  fosse  grande  l'autorità  dello 
Stato,  quando  chi  vi  aveva  la  suprema  autorità  usciva  dalle 
leggi,  quando  il  monarca  degenerava  in  tiranno,  l'assemblea  in 
oligarchia,  la  democrazia  in  demagogia,  era  lecito  ricorrere  ai 
mezzi  violenti  per  rimuovere  la  degenerazione  e  Tabuso.  Se 
anche  "  spenta  la  biscia  non  scompariva  il  veleno  „,  sebbene 
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ucciso  il  tiranno  non  cessava  la  tirannide,  la  resistenza  contro 
gli  abusi  del  potere  pubblico  era  permessa  in  parecchie  costitu- 
zioni dell'antica  Grecia,  e  la  poesia  popolare  levava  a  cielo  il 
valore  d'Armodio  e  d'Aristogitone.  Così  la  cacciata  dei  Tarquinii 
costituiva  per  secoli  a  Roma  la  base  del  diritto  pubblico.  La  virtù 
di  Bruto  è  lodata  anche  da  scrittori  dell'Impero;  M.  T.  Cice- 
rone aveva  giustificata  l'uccisione  di  Cesare,  e  proclamata  la 
massima  celebrata:  in  consei^vanda  cidum  liberiate priratum  esse 
neminem.  Anche  Tito  Livio,  ed  altri  scrittori  imperiali,  giusti- 
ficano il  tirannicidio,  e  Svetonio  reputa  jtire  caesus  colui  che 
aveva  tentato  di  finire  la  repubblica  (i).  Come  in  Grecia  una 
legge  di  Solone  permetteva  di  uccidere  un  pubblico  ufficiale 
che  venisse  meno  ai  proprii  doveri,  e  la  reputava  anzi  azione 
degna  di  ricompensa,  Roma  ebbe  la  legge  Valeria  e  diede 
forma  e  consistenza  giuridica  alla  resistenza  coll'istituzione  del 
Tribunato.  Questo  magistrato  plebeo,  auxiliatio  adversus  con- 
sulare  imperium^  coirinviolabilità  sua,  colFarma  poderosa  del 
veto,  che  poteva  autorizzare  la  plebe  a  disobbedire  ai  magi- 
strati quando  sembrava  necessario  a  tutelare  la  libertà,  fii 
efficacissimo  strumento  di  pace  sociale  e  di  grandezza  della 
Repubblica:  nimia  pofestas  sed  vis  popidi  multo  saeiior  ^2). 

Lo  sviluppo  del  cristianesimo  è  tutta  una  meravigliosa  resi- 
stenza passiva,  che  basta  appena  ricordare.  Troviamo  del  pari 
episodii  gloriosi  di  resistenza  nelle  tenebre  dei  bassi  tempi  ed 
in  tutto  il  medio  evo.  La  resistenza  collettiva  con  inaudita 
frequenza  trasmoda  in  guerre  civili  e  in  sanguinose  turbolenze, 
e  pure  non  si  può  dire  rivoluzione,  né  perde  un  certo  carat- 
tere di  legittimità.  Il  sovrano  era  primo  tra  i  pari,  egli  aveva 
diritto  a  determinate  prestazioni  dai  feudatari  e  dai  sudditi 
in  cambio  dei  privilegi  che  gli  erano  stati  strappati  e  come 
al  feudo,  così  avevano  dato  origine  al  Comune  ed  a  tutta  una 
varietà  di  consuetudini,  di  privilegi,  di  carte,  di  statuti,  che 
costituivano  un  complesso  di  diritti  singolari  i  quali  potevano 
essere  difesi  anche  con  le  armi  alla  mano.  Questo  diritto  di 
resistenza  armata  fu  accolto  negli  ordinamenti  del  medio  evo, 
e  sancito  dalla  Magna  ChaHa  inglese,  e  dalla  Bolla  d'oro  di 


(1)  CicKRONE,  Filippiche j  e  De  RepuNica,  II,  25;  Svetokio,  Jul.  Caes.,  76,  Livio 
ITI,  55,  e  si  vedono  altre  citazioni  di  Virgilio,  Cornelio,  ecc.,  in  Murhard,  Ueòn" 
Wideratandf  EmpOrHng,  und  Zicnngsuhnnfi  dee  Sfaatshtìrger  gegen  die  hesiehendc 
Staatfigeicaìt,  419.  p.  5,  Branschweig.  1832. 

(2)  CiCERoxE,  De  Jegibuit,  3,  10:  Blixtsciili,  Diritto  pubblico,  lib.  X,  Oh.  X,  E. 
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Andrea  II  d'Ungheria,  e  vanne  praticamente  esercitato  dai 
Landstànde  austriaci  ed  altrove  in  numerose  occasioni  ^^\ 

La  teoria  si  sviluppò  più  tardi  e  per  opera  di  due  opposte 
scuole,  che  presero  le  mosse  Tuna  da  San  Tommaso  d'Aquino, 
Taltra  dalla  Riforma.  L'Aquinate,  considerando  il  caso  del 
tirannicidio,  pone  le  fondamenta  di  una  teoria  giustificata 
della  resistenza,  muovendo  dal  criterio  dei  diritti  e  dei  doveri 
reciproci  fra  sudditi  e  governanti,  imperocché  mentre  non  crede 
conforme  alla  dottrina  apostolica  che  si  possa  uccidere  il 
tiranno,  ammette  chiaramente  il  concetto  di  una  resistenza 
collettiva  legale  ('^\  in  quanto  "  se  appartiene  di  diritto  ad 
un  popolo  di  provvedersi  del  Re,  può  non  ingiustamente  il 
Re  da  esso  istituito  abbandonarsi,  e  frenarsene  la  podestà  se 
tirannicamente  ne  abusi  „.  Lutero  si  pronuncia,  è  vero,  contro 
lo  spirito  rivoluzionario,  e  Sodino,  malgrado  certi  tempera- 
menti, condanna  ogni  resistenza  all'autorità;  ma  già  prote- 
stanti e  cattolici  ricorrevano  all'assassinio  politico,  e  la  strage 
degli  Ugonotti  suscita  il  Vindidae  contra  tyrannos  di  Uberto 
Languet,  che  consiglia  non  solo  il  regicidio,  ma  la  sostitu- 
zione della  repubblica  alla  monarchia  dovunque  non  sia  possi- 
bile mantenere  altrimenti  l'unità  della  fede. 

Appena  alcuni  principi  abbracciarono  la  causa  della  Riforma, 
ed  i  cattolici  si  trovarono  costretti  ad  obbedire  a  sovrani  di 
altra  confessione,  il  principio  del  diritto  di  resistenza  viene 
professato  dai  gesuiti,  i  quali  si  fecero  banditori  della  dottrina 
della  sovranità  popolare  e  del  tirannicidio.  Il  gesuita  Juan 
Mariana  distingue  il  re  dal  tiranno,  e  segnalando  i  gravi  danni 
che  l'abuso  del  potere  regio  cagiona  alla  cosa  pubblica,  crede 


(1)  Il  §  61  dice:  *  Et  si  nos  excessum  non  emendtaverimus,  vel  si  fuerimus  extra 
regnum,  justiciarius  noster  nos  emendaverit  infra  tempus  quadraginta  dierum  com- 
patandam  a  tempore  quo  monstratum  fuerit  nobis  vel  jnsticiarìo  nostro  ;  si  extra 
regnum  fuerimus,  praedicti  quatuor  barones  cum  communa  totius  terrae  distinguent 
et  gravabunt  nos  modis  omnibus  quibus  poterunt,  scilicet  per  captationem  castrorum, 
terrarum,  possessionum,  et  aliis  modis  quibus  poterunt,  donec  fuerit  emendatum 
secundum  arì)itrium  eorum,  salva  persona  nostra,  et  reginae  nostrae  et  liberorum 
nostrorum,  et  cum  fuerit  emendatum  intendent  nobis  sicut  prius  fecerunt ,. —  La 
Bolla  d'oro  terminava  così:  *  So  noi,  od  alcuno  dei  successori  nostri  volesse  mai 
sottrarsi  alla  presente,  i  vescovi,  baroni  e  nobili  del  nostro  Regno,  uniti  o  separa- 
tamente; presenti  e  futuri,  avranno  sempre,  senza  incorrere  in  alcuna  infedeltà,  la 
libera  podestà  di  resistere  a  noi  ed  ai  nostri  successori  „.  —  R.  vox  Mohl  ricorda 
il  diritto  esercitato  dai  Landatànde  austriaci,  specialmente  nel  1542,  1560,  1608  ; 
le  **  lettere  di  liì)ertà  bavaresi  ,  del  1311  e  del  1322,  la  "  lega  del  Leone  ,.  ecc. 

(2)  De  Regimine  Principi,  I,  6. 
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che  il  popolo  possa  in  tal  caso  riprendere  il  diritto  suo  e 
farsi  giudice  dei  proprii  reggitori  (i\  Che  se  nel  continente  la 
lotta  per  le  libertà  popolari  riesce  a  consolidare  il  dispotismo, 
in  Inghilterra  fonda  il  moderno  sistema  costituzionale.  Ed  è 
singolare  riprova  dello  spirito  del  tempo  e  dell' eflficacia  del 
sentimento  della  legalità  la  cura  con  la  quale,  da  una  parte 
e  dall'altra,  il  Re  e  il  Parlamento,  si  richiamano  ai  diritti. 
fondamentali,  e  si  evita  persino  il  nome  di  rivoluzione  ;  "  fii 
una  rivendicazione  degli  antichi  diritti,  dice  T.  B.  Macaulay, 
condotta  con  la  più  rigorosa  osservanza  delle  antiche  formalità. 
Quasi  in  ogni  atto  ed  in  ogni  parola  si  fa  manifesto  un  pro- 
fondo rispetto  pel  passato...  sì  che  a  noi  pare  un  abuso  chia- 
mare col  nome  terribile  di  rivoluzione  un  fatto  consumato  con 
tanta  riflessione,  con  tanta  moderazione,  con  osservanza  così 
scrupolosa  delle  forme  costituzionali  „  ^^l 

2.  La  dottrina  della  resistenza  in  Inghilterra  e  in  Ger- 
mania. —  Ugo  Grozio,  nel  formulare  quella  teoria  giuridica 
dello  Stato  che  per  due  secoli  prevalse  nella  scienza,  non  am- 
mette come  norma  generale  che  il  cittadino  possa  ricorrere 
alla  forza  contro  i  governanti,  perchè,  se  esiste  naturalmente 
il  diritto  di  ribellarsi  all'ingiuria,  la  civile  società,  costituita 
per  mantenere  la  pubblica  tranquillità,  fallirebbe  al  suo  scopo 
se  fosse  sempre  lecito  ricorrere  alle  armi  per  farsi  ragione. 
Ma  egli  non  nega,  come  eccezione,  il  diritto  di  resistenza,  ed 
ammette  esplicitamente  che  il  popolo  possa  cacciare  il  sovrano 
quando  ordisca  la  rovina  dello  Stato,  o  ricondurlo  colla  forza 
all'osservanza  delle  leggi,  enumerando,  oltre  a  questi,  cinque 
altri  casi  nei  quali  la  resistenza  e,  a  suo  avviso,  legittima  (3). 
La  stessa  dottrina  difese  in  Inghilterra  Giorgio  Buchanan  <^\ 
e  la  sua  efficacia  fu  così  grande,  che  Guglielmo  Barlay,  nel 
combatterla,  proclamò  come  regola  l'assoluta  obbedienza,  am- 
mettendo taluni  casi  di  resistenza  ^-^^  come  Tommaso  Hobbes 
riconosce  che  in  alcuni  casi  il  cittadino  possa  difendersi  colle 
armi  ^^\  Ed  a  Claudio  Salmasio,  che  dalla  cattedra  dell' Uni- 
ci) De  rege  et  regia  ìnstitutionc,  Toledo,  1598,  e  altrove.  Si  vedano  sullo  stesso  ar- 
gomento lo  opere  di  J.  BorciiKR,  N.  Raynald,  Suarez,  Escobar,  ecc. 

(2)  Jfiston/  of  Kn'jìand,  cai^o  X,  §  LUI. 

(3)  De  jnre  belli  et  paris,  spoeie  il  capo  IV    del  lib.  1;  De  jure  subditorum,  e  sì 
vedano  le  critiehe  di  R.  Moiil,  op.  eit.,  p.  324,  nota  1. 

(4)  De  jnre  regni  apud  Sofos^  London.  1759. 

(5)  De  regno  et  regali  potestafe,  Paris,   1600,  ecc. 

^6)  De  cin;  1642  e  efr.  Orlando,  op.  cit.,  nella  *  Riv.  di  se.  poi.  ,,  voi.  V,  p.  1068. 
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Tersità  di  Leyda  passò  al  soldo  di  Carlo  TI  per  difendere  la 
monarchia  assoluta,  risponde  Giovanni  Milton,  segnando  i  li- 
miti della  regia  prerogativa  e  giustificando  la  resistenza  ar- 
mata del  popolo  inglese  ^^\  La  teoria  della  legittimità  della 
resistenza  prevale  specialmente  con  gli  scritti  di  Giovanni  Locke, 
di  Algernon  Sydney,  che  confutano  le  teorie  di  Robert  Filmer, 
e  d'altri  contemporanei  (2).  G.  Locke  è  il  primo  scrittore  che 
concepisce  ed  afferma  chiaramente  la  distinzione  fra  quella 
resistenza  che  si  contiene  nei  limiti  della  legalità,  e  si  appaga 
che  Tatto  lesivo  sia  rimosso,  tornando  all'obbedienza  verso  gli 
ordini  costituiti,  e  la  resistenza  rivoluzionaria  che  tutto  ab- 
batte e  rinnova  lo  Stato  dalle  fondamenta.  Chiunque  rive- 
stito di  una  pubblica  autorità,  eccede  il  potare  che  gli  è  dato 
dalle  leggi,  ed  usa  la  forza  contro  i  sudditi  per  compiere  atti 
che  le  leggi  non  permettono,  e  un  tiranno  e  contro  di  lui  è 
lecita  la  resistenza.  Quando  questa  diventa  rivoluzione,  tace 
il  diritto  e  sottentra  la  gran  voce  della  storia,  che  impartisce 
il  biasimo  e  la  lode,  e  giudica  alla  medesima  stregua  le  colpe 
dei  re  e  i  delitti  dei  popoli. 

Altri  scrittori  sviluppano  la  teoria.  J.  Priestley  riconosce, 
essere  preferibile  tollerare  un  abuso  che  esporre  lo  Stato  alle 
terribili  vicende  delle  rivoluzioni  ;  gli  abusi  si  devono  combat- 
tere colla  parola,  colla  stampa  e  cogli  altri  mezzi  morali,  che 
risparmiano  i  danni  gravissimi  dei  violenti,  ma  come  ultima 
/'((fio  si  può  ricorrere  a  questi  e  resistere  colle  armi.  David 
Hume  riconosce,  che  il  safus  pojjuli  suprema  lex  vale  a  legit- 
timare del  pari  i  provvedimenti  eccezionali  delle  autorità  e 
le  insurrezioni  del  popolo.  La  grande  importanza  che  le  teorie 
inglesi  sul  diritto  di  resistenza  hanno  avuto  per  il  diritto  co- 
stituzionale è  stata  messa  in  rilievo  da  R.  von  Mohl,  che  ad 
esse  riferisce  in  gran  parte  l'origine  della  nostra  scienza f^). 
Neppure  il  principio  dell'onnipotenza  parlamentare  riuscì  ad 
aflBevolire  quelle  teorie,  se  De  Lolme,  Blackstone  e  gli  altri 


(1)  8<\LMA8io,  Deft^nsio  regia  prò  Carlo  l  ad  Carla m  II,  Londra,  1649;  Miltox, 
Defensio  prò  popnlo  anglicano,  1650  u  scritti  successivi. 

(2Ì  Filmer.  Fatriarchia  or  the  naturai  power  of  the  King,  London,  1569;  e  sui  rap- 
porti dell'opora  con  la  teoria  di-lla  resistenza,  si  vedano  R.  Mohl,  p.  327  ;  Muriiard, 
p.  137:  Locke,  Two  treatise  on  gorernment,  precisamente  il  capo  XVII,  §  IV,  VII, 
il  capo  X Vili;  Auikrnon  Syi>xet,  Disrourses  concerning  gorernmenty  London  1763; 
per  i^li  altri  scrittori  della  stessa  epoca  che  trattavano  la  questione  citata  si  ve- 
dano le  opere  di  Monr.,  p.  327,  e  Murhard,  p.  137  e  seg. 

(3J  (>p.  cit.,  pp.  326,  329. 

C4.    B.  S.  P.  —  2>  8«ri«  -  BBinnAi;n,  Dir.  CatUt,  VII.  Parte  ir. 
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scrittori  che  affermarono  per  i  primi  cotesto  principio  e  coloro 
stessi  che  Io  esagerarono  sono  altresì  energici  sostenitori  del 
diritto  di  resistenza.  E  non  è  necessario  ricordare  come  il 
principio  fa  affermato  energicamente  in  America,  dove  giu- 
stificò la  rivoluzione,  penetrò  tutte  le  costituzioni,  riusci  a 
quella  grande  istituzione  del  sindacato  del  potere  giudiziario 
che  più  di  ogni  altra  ha  contribuito  alla  salvezza  della  de- 
mocrazia. 

La  dottrina  tedesca  abbandonò  invece  ben  presto  anche 
le  riserve  di  Ugo  Grozio,  per  seguire  Samuele  Pufendorfio, 
Giusto  Brehmerio  e  gli  altri  scrittori,  per  i  quali  il  concetto 
di  Stato  e  di  civile  società  implica  l'assoluta  ed  incondizionata 
subordinazione  all'imperante,  né  si  ammette  che  questo  possa 
mai  in  verun  caso  uscire  dalla  legge  e  provocare  o  legittimare 
una  resistenza.  Anche  per  Emanuele  Kant,  il  sovrano  ha 
l'obbligo  morale  di  tutelare  e  garantire  i  diritti  del  popolo  ; 
ma  se  anche  a  quest'obbligo  non  ottempera,  il  popolo  giammai 
può  insorgere  e  la  rivoluzione  è  sempre  un  crimen  immortale 
inexpiabile.  Federico  Gentz  trova  assurdo  voler  trarre  una 
nozione  giuridica  da  un  fatto  che  cagiona  la  più  completa 
anarchia  e  scrolla  le  basi  dello  Stato;  Gustavo  Hugo  non  am- 
mette che  il  sovrano  possa  agire  ingiustamente,  e  perciò  con- 
sidera la  questione  della  resistenza  come  oziosa,  ed  anche 
F.  Hegel  implicitamente  la  esclude  (^). 

Ma  la  rivoluzione  francese  determinò  anche  in  Germania 
un  nuovo  indirizzo.  Giovanni  Gotofredo  Fichte,  muovendo  dalle 
medesime  premesse  di  E.  Kant,  ma  con  più  logiche  conseguenze, 
già  aveva  reputato  legittima  la  sollevazione  del  popolo,  quando 
Paolo  Feuerbach  osservava  che  il  tiranno,  calpestando  le  leggi 
ed  i  diritti  dei  sudditi,  agisce  da  uomo  privato  e  giusti- 
fica la  resistenza,  e  G.  Jacob  parla  anzi  di  un  dovere  di  re- 
sistenza contro  i  Governi  che  escono  dalla  costituzione.  Altri 
ammettono  soltanto  la  resistenza  passiva  o  riconoscono  che 
essa  può  diventare  attiva  solo  quando  non  vi  sia  altra  maniera 
di  evitare  il  danno    minacciato,   e   non  si  oltrepassino   nella 


(1)  PiJFFENDORF,  De  jurc  naturae  et  gentium,  London,  1672,  lib.  II,  e.  8,  5,  6  e  8; 
De  officio  hominis  et  civis,  London,  1678,  lib.  IT,  capo  IX;  Boehiceb  J^  H.,  Introd. 
in  jus  pubblicum,  Halle  1710;  E.  Kant,  Metafisica^  voi.  II,  sez.  I,  gen.  A.,  e  in  altri 
scritti;  Gkntz,  Betrach.  Uh.  die  franz.  Revolution  nach  Burke^  Berlin,  1793;  G.  Hugo, 
Lehrbuch  des  Naturrechts,  Berlin,  1798;  F.  Hegel,  Philos.  denRechts,  §  229.  Su  questi 
ed  altri  vedi  le  opere  di  Mohl,  pp.  331.  333,  e  Murhabd,  161,  182. 
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difesa  i  limiti  del  giusto  ^-^l  In  conclusione,  in  Germania,  si 
può  dire  ormai  fermo  il  principio  della  legittimità  della  re- 
sistenza; K.  von  Molli  lo  considera  coi  criteri  della  scuola  in- 
glese; G.  Bluntschli  lo  ammette  come  un  diritto  di  eccezione 
imposto  dalla  necessità.  G.  von  Streit  formula  con  grande  chia- 
rezza la  teoria,  e  la  coordina  alle  disposizioni  della  legge  penale  (2). 
3.  La  doffrhtfi  della  resistenza  in  Francia  ed  in  Italia.  — 
Se  la  Germania  è  ricca  di  trattati  e  di  dotte  disquisizioni  sul 
diritto  di  resistenza  e  sulle  rivoluzioni,  in  Francia  la  storia  e 
ricca  di  rivoluzioni,  ma  povera  di  trattati  la  scienza.  Xon  era 
possibile  d'altronde  una  affermazione  del  diritto  legale  di  re- 
sistenza dove  si  proclamava  e  si  applicava  la  sovranità  po- 
polare alla  maniera  di  Gian  Giacomo  Rousseau.  Se  gli  attri- 
buti attivi  e  l'esercizio  dei  poteri  sovrani  sono  sempre  inerenti 
alla  volontà  popolare,  intesa  non  solo  nelle  sue  espressioni 
costituzionali,  ma  anche  in  modo  inorganico  e  tumultuario,  il 
suddito  è  sovrano,  non  deve  obbedienza  che  a  se  medesimo, 
può  rompere  questo  vincolo  a  suo  talento  e  si  riesce  neces- 
sariamente all'anarchia  spontanea.  Infatti  P.  Rossi  ed  i  più  au- 
torevoli scrittori  di  diritto  costituzionale  non  si  occupano  della 
questione,  B.  Constant,  vorrebbe  riconoscere  il  dovere  di  ob- 
bedienza alla  legge  come  relativo,  con  facoltà  ai  cittadini  di 
ricercarne  i  motivi;  e  G.  Hello  appena  si  occupa  della  resi- 
stenza individuale  ^^\  mentre  gli  scrittori  più  moderai  ne  tac- 
ciono affatto  (^K 

In  Italia  non  potevano  certamente  sorgere  nei  Governi  as- 
soluti sostenitori  convinti  ed  aperti  del  diritto  di  resistenza. 
Appena  se  Pietro  Baroli  afferma  il  diritto  della  resistenza 
passiva;  i  sudditi  non  hanno  il  diritto  di  giudicare  efficace- 
mente Tatto  del  Sovrano,  che  cesserebbe  di  essere  tale,  se  un 
siffatto  giudizio  fosse  possibile.  Chi  impera  non  può  avere  altro 
freno  che  la  sanzione  della  legge  morale,  ne  altri  diritti  il 
suddito  fuor  di  quello  di  far  timide  e  rispettose  rimostranze. 


(1)  FicnTK,  Grundìage  des  Naturrerhts,  Jena,  1796;  Fevekbach,  AntiHobhes^ 
Oiessen,  1797;  Jaco»,  Antiinachiupel,  Halle,  1792.  Su  essi  e  sulle  opinioni  di  Erhard, 
Staiil,  ed  jiltri,  ve<li  Mohl,  pp.  333,  335  e  Mlhharj>,  pp.  802,  816.  ecc. 

(2)  Hluxtsciili,  Dottrina  dello  sfato  moderno.  Diritto  pubblico,  capo  X,  lil».  XII; 
Politica,  \i]).  IV,  capo  VII;  Mohl  K.,  op.  cit.  ;  Vox  Streit,  Die  Widvrsetziinj  gegi-n 
die  Stants:fcwalt,  Berlin,  1892. 

(3}  RoussEAi:,  Contrai  social,  e.  II,  Taine,  op.  cit.,  voi.  1,11,  III;  Constant,  voi.  I, 
p.  275;  Nello,  Du  regime  conutitationelj  Paris,  1848,  tit.  X.  II,  §  2. 
(4)  Saint  Giroxs,  Esmeix,  ecc. 
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Dove  i  sudditi  sono  incapaci  a  giudicare  degli  atti  del  Sovrano 
e  neppure  si  considerano  come  cittadini,  non  si  può  parlare, 
non  che  di  resistenza,  di  alcun  diritto  loro  (i).  Ancora  più 
severi  il  Carmignani  e  il  Forti  affermano  che  anche  la  legit- 
tima resistenza  individuale  è  punibile,  sostenendo  il  principio 
dell'assoluta  obbedienza  (2),  e  dietro  a  loro  quasi  tutti  gli  altri 
scrittori  che  amavano  inchinarsi  al  potere  o  lo  temevano. 

Ma   trovarono  un   energico  avversario  in  Gian  Domenico 
Romagnosi,  il  quale  volle  riservati  alla  nazione  la  forza  e  il 
diritto  di  riformare  lo  Stato,  di  esser  resa  consapevole  di  tutti 
gli  atti  del  Governo,  di  essere  armata  e  potersi  valere  delle 
armi  per  difendere,  non  solo  la  sua  indipendenza,  ma  la  co- 
stituzibne.  Egli  distingue  gli  atti  ai  quali  si  può  rifiutare  ob- 
bedienza  da  quelli  ai  quali  essa  è  dovuta,  riconoscendo    che 
senza  questa  distinzione  non  vi  è  vera  libertà.  L'atto  incosti- 
tuzionale è  un  fatto  palese,  manifesto  come  il  più  chiaro  e  po- 
sitivo delitto:  è  come  la  violenza  di  un  uomo  senza  autorità. 
Ninno  è  tenuto  ad  obbedire  ad  un  atto  incostituzionale,  e  non 
vi  sarà  mai  libertà  sino  a  che  questo  principio  non  sarà  tra- 
dotto in  legge  (^\  Alla  stessa  maniera  e  muovendo  da  iden- 
tici principii,  Francesco  Carrara  ed  Enrico  Pessina  dimostrarono 
che  il  diritto  di  legittima  difesa  può  giustificare  la  resistenza 
individuale,  ammessa  infatti  nel  nostro  codice  penale,  come  in 
quelli  di   tutti  i  popoli  liberi.  E  gli  scrittori  più   autorevoli 
di  diritto  costituzionale,  da  Domenico  Curetti  di  Cantogno  a 
Francesco  Paternostro,  da  Carlo  Buoncompagni  a  Luigi  Palma, 
da  Francesco  Casanova  a  V.  E.  Orlando  sono  concordi  nel  rite- 
nere che  la  resistenza  individuale  è  una  delle   garanzie  fon- 
damentali della  libertà  del  cittadino,  mentre  la  resistenza  col- 
lettiva, specie  se  armata,  non  si  può  elevare  a  norma  giuridica 
ne  regolarsi  con  una   legge,  trattandosi  sempre  di    un    fatto 
violento,  che  l'assoluta  necessità  può  legittimare,  ma  che  ap- 
punto per  ciò  facilmente  trascende  a  vere  e  proprie  rivoluzioni. 
4.  Delln  inesistenza  itnlUì duale.   —   La  giustificazione  del 
diritto  di  resistenza  individuale  si  trae  dunque  dalla  conside- 
razione che  la  natura  umana  reagisce  contro  chi   attenta  al 


(1)  Baroli,  Diritto  naturale  privato  e  pubblico,  Cremona,  1737;    Diritto    pubblico 
interno,  §§  2ì\  221. 

(2)  Carmignant,  Juris  rriminalis  eìemenUt,  lil).  Ili,  tit.  3**,  art.  3,  §  1  ;  Forti,  iJnr- 
colta  (li  conclusioni  crim.,  Firenze  1864,  III  e  IV. 

(3)  Scienza  delle  costituzioni ^  Firenze,  1850,  pp.  344,  345. 
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più  sacro  dei  diritti,  e  qaesta  reazione  come  tutte  quelle  rivolte 
contro  qualsiasi  attentato  alla  propria  integrità  personale  non 
ammette  eccezioni.  Inutile  affaticarsi,  come  fanno  taluni  scrit- 
tori, a  distinguere  il  danno  riparabile  dall'irreparabile,  per  rav- 
visare la  resistenza  lecita  soltanto  in  questo;  le  ingiurie  soppor- 
tabili, dalle  insopportabili,  che  sole  possono  essere  respinte  con 
la  forza;  le  evidenti  e  le  incerte,  come  se  l'assalito  potesse  far 
precedere  all'atto  sottili  considerazioni  filosofiche.  Non  ha  fonda- 
mento del  pari  la  distinzione  fra  illegalità  formali  e  illegalità 
materiali  degli  atti  che  si  tratta  di  respingere,  perchè  in  questi 
casi  le  forme  sono  esse  pure  sostanziali ,  ne  si  può  preten- 
dere che  la  resistenza  sia  illegittima,  quando  l'agente  non  obbe- 
disce ad  ordini  superiori  i  quali  siano  alla  loro  volta  legittimi, 
perchè  siffatto  concetto  include  una  doppia  disputa  dell'agente 
col  suo  superiore  da  un  lato,  col  cittadino  dall'altro.  La  dot- 
trina, come  è  posta  da  F.  Carrara  e  dagli  altri  scrittori  nostri, 
vuol  essere  affermata  in  tutta  la  sua  semplicità  cosi:  il  citta- 
dino ha  diritto  di  opporsi  a  qualsiasi  atto  arbitrario  od  illegale  ; 
dell'  arbitrio  e  della  legalità  giudicano  poi  i  tribunah,  assol- 
vendo o  condannando  (i). 

Gli  Ateniesi  antichi  avevano  a  loro  difesa  l'Istituto  dell'  "  in- 
scrizione contro  le  leggi  „,  esercitato  col  mezzo  dei  Nomo- 
filaci,  il  quale  serviva  appunto  a  forzare  i  magistrati  ad  essere 
sempre  obbedienti  alle  leggi,  deferendo  ogni  eccesso  o  arbitrio 
loro  ad  un  giudizio  legale.  Il  diritto  della  resistenza  individuale 
è  riconosciuto  del  pari  in  molti  passi  delle  leggi  romane  ^^\  se, 
traendo  da  esse  gli  argomenti,  il  Farinaccio  lo  proclamava  non 
solo  un  diritto,  ma  un  dovere  (•^).  Nel  medio  evo  la  resistenza 
individuale  non  poteva  essere  ammessa,  sebl>ene  il  diritto  cano- 
nico non  la  escluda  esplicitamente:  le  leggi  imperiali  puni- 
scono il  diritto  di  resistenza  senza  eccezione  o  riserva. 

In  Inijhilterra  il  diritto  di  resistenza  individuale  non  fu  mai 


(1)  Carrara  F.,  Proy /•«;;»»»«,  voi.  V,  Parto  speciale.  §2741  e  seg.  ;  MAsrcci,  DinV^o 
e  delitti)  di  resistenza,  \\A  *  Filangieri  ^^  1884,  p.  181;  Borciani,  Dei  reati  di  ribel- 
lione e  violenza  pubblicUf  Torino,  1887  ;  Coci;zxa.  Della  rettistenza  individuale  e  collettiva, 
Palermo,  1887:  Pugliksk,  Del  delitto  di  resistenza,  nella  *  Riv.  di  giurisp.  ,  di  Trani, 
1887,  p.  79,  e  si  vedano  i  vari  commentatori  degli  articoli  190  e  seg,  del  Codice 
penale. 

(2)  Legge  1,  §  7,  Dig.  De  ri  et  de  ri  armata,  e  si  vedano  le  altre  citate  in  Rudorff, 
Rihnische  Ret'htsgesrhichte,  I,  p.  ^3;  Wakchter.  Vorlesungen,  p.  258;  Moicmsen,  Storia 
romana,  li,  292  »^  seg. 

(3)  Th'orira  et  pratica  criininaìis,  Ijuaest.  32,  n.  8S. 
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ammesso,  ma  i  magistrati  lo  dedussero  da  quello  di  resistenza 
collettiva  della  Magna  diaria  e  i  commentatori  citano  nume- 
rosi casi  in  cui  venne  esplicitamente  riconosciuto,  ammettendo 
persino  l'intervento  di  un  estraneo,  che  aveva  ucciso  il  consta- 
bile mentre  voleva  arrestare  indebitamente  un  cittadino  (D.  La 
legislazione  germanica  serbò  invece  molte  traccie  dei  divieti 
medioevali,  sebbene  il  codice  dell'Impero  riconosca  che  vi  è  de- 
litto di  resistenza  allora  solo  che  il  pubblico  funzionario  ha 
agito  nel  legittimo  esercizio  delle  sue  funzioni  (2).  E  mentre  nel 
Belgio  e  in  Olanda  i  Codici  penali  sono  conformi  ai  principi 
costituzionali  nello  ammettere  la  legittimità  della  resistenza, 
in  Francia,  alle  esplicite  sanzioni  del  diritto  di  resistenza  delle 
prime  costituzioni  repubblicane,  succedette  la  violenta  reazione 
del  codice  penale  del  1810,  e  dovettero  passare  tre  quarti  di 
secolo  e  molte  costituzioni  prima  che  la  magistratura  piegasse 
la  giurisprudenza,  in  omaggio  alla  dottrina  liberale,  a  ricono- 
scere in  qualche  caso  il  diritto  di  resistenza  individuale  (^). 

In  Italia,  anche  prima  della  promulgazione  del  Codice  penale 
italiano,  era  stato  ammesso  il  principio  della  resistenza  indi- 
viduale. La  Cassazione  di  Napoli  aveva  ritenuto  che  a  costituire 
il  reato  di  resistenza  alla  pubblica  autorità  è  necessario  che 
Tatto  per  cui  l'ufficiale  pubblico  procede  sia  legittimo  nei  limiti, 
nella  sostanza,  e  nella  forma,  e  tale  si  deve  supporre  sino  a 
prova  in  contrario  ^^\  Invece  la  Cassazione  di  Firenze  aveva 
deciso  che  il  contegno  illegittimo  può  servire  di  attenuante  al 
reato  di  resistenza,  ma  non  lo  distrugge  ^^\  Egli  è  perciò  che 
dopo  discussioni  infinite  prevalse  il  desiderio  già  espresso  auto- 
revolmente dalla  dottrina  e  l'art.  192  del  Codice  penale  italiano 
dichiarò,  che   "  quando  il  pubblico  ufficiale  abbia  dato  causa  al 
fatto,  eccedendo,  con  atti  arbitrarli,  i  limiti  delle  sue  attribu- 
zioni, non  si  applicano  le  disposizioni  degli  articoli  precedenti, 
che  sono  quelli  relativi  ai  delitti  di  violenza  pubblica,  di  radu- 
nata sediziosa,  di  violenza  all'autorità,  di  oltraggio  contro  per- 
sone rivestite  di  autorità  pubblica.  Xou  vi  è  dunque  delitto 


(1)  CusTAscE,  Quadro  della  costituzione  inglese;  De  Lolme,  op.  cit.,  IL  capo  XIV 

(2)  V^oN  Streit,  op.  cit.,  p.  44,  57. 

(3)  Cost.  del  3  settembre  1791,  Dichiar.  dei  diritti.  IV,  9;  Cost.  del  24  giugno 
1793,  art.  11,  Cod.  del  1791,  parte  N,  tit.  I,  sez.  IV;  Cod.  pen.,  1810,  art.  209  a 
213,  e  si  vedano  i  Commenti  di  Chatvkau  ed  Hélie,  IV,  p.  324  e  seg.  ;  Siret,  I, 
641  e  seg. 

(4)  8  luglio  1882,  Maulio,  '  Riv.  penale  ,,  voi.  XVII,  p.  64. 
io)  Citata  dal  Masi-cci,  op.  cit.,  p.  129. 
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di  resistenza  se  uou  quando  il  cittadino  si  oppone  ad  un  pub- 
blico ufficiale,  che  adempie  ai  doveri  del  proprio  ufficio,  entro 
i  limiti  dalla  legge  prescritti. 

Dobbiamo  però  riconoscere  che  la  giurisprudenza  delle  nostre 
Corti  non  è  conforme  alle  idee  che  inspirarono  gli  autori  del 
Codice.  Essa  tende  a  restringere  il  concetto  dell'arbitrio,  inclina 
a  quella  che  Francesco  Carrara  chiamava  "  Tipocrisia  delle  pos- 
sibili riparazioni  del  torto  patito  „,  e  persino  non  ammette  resi- 
stenza quando  il  pubblico  funzionario  agisce  illegalmente  ed 
arbitrariamente,  ma  in  buona  fede  !  E  vi  furono  persino  sen- 
tenze le  quali  ritennero  in  sostanza  questo,  che  l'esplicito  rico- 
noscimento del  diritto  di  resistenza  non  basta  a  far  scomparire 
il  delitto  di  resistenza,  il  quale  vuol  essere  giudicato  con  le 
norme  del  diritto  comune  ^^\  Vero  e  che  la  magistratura  esprime 
con  cotesto  rigore  d'interpretazione  le  incertezze  e  i  timori  della 
coscienza  pubblica.  In  Italia  non  è  forse  possibile,  come  in  Inghil- 
terra ed  altrove,  mantenere  la  resistenza  individuale  in  qnei 
giusti  limiti  che  costituiscono  l'esercizio  di  un  diritto,  e  gli 
eccessi  sono  tanto  più  facili  quanto  sono  minori  la  coscienza 
della  libertìi  e  la  conoscenza  delle  leggi,  e  dura  quello  spirito 
di  ribellione  contro  chiunque  rappresenta  la  pubblica  autorità, 
che  è  una  delle  più  tristi  eredita  dei  governi  assoluti.  Noi  tor- 
niamo così  a  quello  che  abbiamo  più  volte  affermato  ;  lo  sviluppo 
dell'educazione  politica,  la  coscienza  attiva  ed  energica  del 
proprio  diritto,  la  migliore  preparazione  e  la  scelta  più  accu- 
rata degli  agenti  dell'ordine  pubblico  faranno  si  che  sieno  ognor 
più  rari  gli  arbitrii  e  gli  eccessi,  più  legittime  ed  efficaci  le 
resistenze,  più  equa  e  liberale  l'azione  della  magistratura  nel- 
l'applicazione della  legge.  Il  diritto  di  resistenza  sarà  allora 
riconosciuto  quale  noi  lo  abbiamo  già  considerato,  come  la  gua- 
rentigia più  efficace  delle  pubbliche  libertà. 

5.  Della  resistenza  collMira.  —  La  resistenza  individuale, 
più  che  istituto  del  diritto  costituzionale  eccezionale,  deve  essere 
considei-ata  come  guarentigia  di  libertà.  Altrettanto  deve  dirsi 
della  resistenza  collettiva,  sino  a  che  essa  non  si  eserciti  con 
violenza,  a  mano  armata,  sino  a  che  non  esca  dalle  leggi  ed 
anche  dalla  costituzione.    Anche  questa  resistenza   collettiva 


(l)  Cassazione  di  Roma,  lo  ma^^jifio  IS91,  ■*  Uiustizia  penale  „,  1891,  p.  1083; 
18  1u^'lio  H93.  -  Riv.  pen.  ,.  XXXIl,  p.  393;  11  marzo  1895,  hi,  XXXVI,  p.  605; 
6  settenibn»  1897.  9  mag^ào  1898,  ero.,  "^  Temi  veneta  „,  XVII,  p.  245,  e  supple- 
mento alla  "*  Riv.  pon.  ,,  voi.  I,  p.  59. 
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legale  può  rientrare  adunque,  sino  ad  un  certo  punto,  nel  diritto 
costituzionale  ordinario  e  lo  vedremo  specialmente  consideran- 
done il  fondamento  giuridico  e  le  forme  entro  le  quali  può 
attuarsi. 

n  fondamento  giuridico  del  diritto  di  resistenza  collettiva 
può  rinvenirsi  anche  rispetto  ai  governi  assoluti  o  comunque 
illegittimi,  in  quel  naturale  diritto  di  ogni  uomo  di  tutelare 
la  propria  libertà.  Ma  negli  Stati  costituzionali  il  fondamento 
è  preciso,  nella  legge  da  cui  essi  traggono  ragione  e  modo  di 
essere,  come  avviene  quando  il  cittadino  rifiuta  di  pagare  Tini- 
posta  messa  a  di  lui  carico  dal  potere  esecutivo,  mentre  lo  Sta- 
tuto esplicitamente  dichiara  che  le  imposte  devono  essere  deli- 
berate dalla  Camera  elettiva  prima  e  in  forma  di  legge.  La 
legalità  qui  si  trova  appunto  dalla  parte  del  cittadino  che 
resiste,  non  da  quella  dell'autorità  che  gli  impone  un  aggravio 
in  forma  non  consentita  dalla  costituzione  e  dalle  leggi.  11  citta- 
dino non  giudica  Tatto  sovrano,  non  ne  indaga  la  giustizia,  la 
convenienza,  la  necessità,  ma  tra  la  legge  e  l'arbitrio  si  attiene 
alla  legge.  Riconosciamo  però  che  durante  il  conflitto  la  vita 
giuridica  dello  Stato,  se  non  del  tutto  sospesa,  come  vorrebbe 
F.  Gentz,  per  combattere  ogni  resistenza  collettiva,  rimane  in 
cotal  modo  ferita.  Non  è  possibile  determinare  con  criteri  giu- 
ridici come  si  debba  risolvere  il  conflitto,  imperocché  non  è 
sempre  vero  che  la  resistenza  collettiva,  se  anche  ha  fondamento 
nella  costituzione,  debba  essere  approvata. 

Bastino  due  celebri  esempi  a  dimostrare  come  resistenze 
collettive  lo  quali  avrebbero  avuto  buon  fondamento  nella  costi- 
tuzione sarebbero  state  inopportune  e  forse  fatali  all'avvenire 
di  due  grandi  Stati,  l'Italia  e  la  <iermania.  Si  ricordi  il  con- 
flitto costituzionale  scoppiato  in  Piemonte  quando  il  potere 
esecutivo  approvò  il  trattato  colTAustria  e  sciolse  la  Camera, 
da  poco  riunita,  che  ne  aveva  ricusata  hi  sanzione,  con  quello 
che  passò  alla  storia  col  nome  di  prochima  di  Moncalieri.  Era 
in  esso  una  coperta  niinac:ia  agli  elettori  che  avessero  confer- 
mato il  mandato  alla  maggioranza  dell'assemblea  disciolta,  e 
la  volontìi  del  capo  dello  Stato  si  manifestava  in  modo  poco 
conforme  alle  buon(»  norme  costituzionali;  ma  di  fronte  alle 
terribili  necessità  del  momento,  che  potevano  compromettere 
non  solo  le  sorti  della  dinastia.,  ma  quelle  della  libertà  e  della 
patria,  nessuna  efficace  resistenza  collettiva  fu  opposta,  e  sa- 
rebbe stata  ijitale,  ad  un  atto  di  cui  nessuno  sostenne  la  corret- 
tezza costituzionale.  Così  quando  il  principe  Bismarck,  nel  1S62 
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e  negli  anni  successivi,  lottando  contro  la  Camera  dei  deputati 
di  Prussia,  non  riusciva  ad  ottenere  che  essa  approvasse  i 
bilanci,  e  per  più  anni  si  percepirono  le  imposte  col  solo  voto 
della  Camera  dei  signori,  è  fuor  di  dubbio  che  il  rifiuto  del- 
l'imposta sarebbe  stato  legittimo,  ma  avrebbe  perturbata  e 
forse  impedita  quella  preparazione  che  condusse  airunith,  ger- 
manica. Il  diritto  e  la  politica,  che  si  trovano  molte  volte  in 
conflitto  nella  vita  ordinaria  di  un  popolo  libero,  possono  coz- 
zare anche  più  fieramente  allorquando  i  supremi  poteri  dello 
Stato,  le  pubbliche  autorità,  od  i  cittadini  escono  dalla  costi- 
tuzione. Il  diritto  può  ben  tracciare  le  sae  norme  e  dichia- 
rare quando  la  resistenza  collettiva  sia  legittima,  ma  la  politica 
ne  dimostra  gli  inconvenienti  e  i  pericoli,  la  raffrena,  talvolta 
induce  negli  stessi  cittadini  la  convinzione  della  sua  inoppor- 
tunità. 

La  resistenza  collettiva  materiale,  quasi  sempre  armata, 
riesce  necessariamente  alla  rivoluzione.  Ma  prima  di  ricorrere 
alla  forza,  extrema  ratio,  un  popolo  libero  ha  a  sua  disi)Osizione 
altri  e  pacifici  mezzi  di  resistenza,  i  quali  si  riassumono  tutti 
nel  retto,  cosciente,  vigoroso  uso  della  sua  libertà,  nell'azione 
continua  ed  energica  delle  prerogative  parlamentari. 

Una  resistenza  molto  efficace  possono  trovare, 'non  solo  i 
governi  liberi,  ma  tutti  gli  altri,  nella  pubblicaopinione.G.  Blunt- 
schli  è  nel  vero  quando  afferma  che  il  Governo  assoluto  la 
soffoca;  ma  non  sempre  gli  riesce  l'attentato,  anzi  giammai 
gli  riesce  durevolmente.  In  luogo  dei  partiti  si  formano  le  con- 
giure e  le  sette,  la  stampa  è  sostituita  dalle  pubblicazioni  clande- 
stine ;  i  cittadini,  vigilati  sin  nel  pensiero,  oppongono  quelle 
resistenze  passive  che  inducevano  gli  Italiani  della  Lombardia 
a  non  fumare  od  a  fumare  tutti  la  pipa,  a  pettinarsi  od  a  portar 
la  barba  in  un  determinato  modo,  per  resistere  agli  ordini, 
agli  interessi ,  ai  costumi  dei  loro  padi'oni.  Vero  è  piuttosto 
che  nei  Governi  assoluti  la  pubblica  opinione  fa  sentire  la  sua 
voce  specialmente  quando  il  dissidio  fra  il  Governo  e  lo  spi- 
rito pubblico  è  gravissimo  ed  irrimediabile,  nelle  crisi  decisive 
della  vita  nazionale,  mentre  nei  governi  liberi  esercita  la  sua 
azione  in  tutto  l'ordinario  e  normale  andamento  della  vita 
pubblica. 

La  manifestazioni  dei  corpi  locali,  le  elezioni  politiche  ed 
amministrative,  ne  costituiscono  quasi  una  forma  organica,  cui 
si  agginntjrono  le  manifestazioni  inorganiche,  che  la  pubblica  opi- 
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nione  esprime  a  mezzo  di  tutte  le  pubbliche  libertà  0^\  Una 
delle  forme  che  più  s'allontana  dal  diritto  e  quella  delle  ele- 
zioni protesta,  per  cui  si  nominano  a  sedere  nel  Parlamento 
o  nei  corpi  locali  persone  notoriamente  ineleggibili,  ma  che 
si  reputano  condannate  a  torto,  sia  per  ottenerne  a  questo 
modo  la  grazia,  sia  per  raggiungere  altri  fini.  Con  la  pubblica 
ophiione  concorrono  la  stampa,  le  associazioni  politiche,  i  co- 
mizii  o  adunanze  popolari,  il  diritto  di  petizione,  col  mezzo  dei 
quali  si  possano  organizzare  le  più  grandi  ed  efficaci  agitazioni, 
come  ne  porse  l'esempio  l'Inghilterra  con  quelle  che  condussero 
all'emaucipazione  dei  negri  e  dei  cattolici,  alla  liberta  degli 
scambi,  alle  riforme  elettorali  ed  agrarie. 

Queste  resistenze  tornano  specialmente  efficaci  quando  sono 
rivolte  contro  tutti  i  poteri  dello  Stato,  ma  sono  altresì  sempre 
meno  necessarie.  Come  avverte  V.  E.  Orlando,  "  col  preva- 
lere della  forma  parlamentare  nella  quale^  per  regola  generale, 
l'indirizzo  del  potere  esecutivo  e  gli  uomini  che  vi  presiedono 
mutano  secondo  le  indicazioni  della  Camera  sorta  dal  suffragio 
popolare,  il  principio  della  libertà  politica  o  dell'idea  demo- 
cratica che  vi  e  correlativo  si  h  affermato  così  energicamente, 
che  nella  sfera  del  diritto  positivo,  noi  non  comprendiamo  nem- 
meno la  possibilità  di  una  garanzia  maggiore  „  (2).  Che  anzi 
un'altra  preoccupazione  si  manifesta  nella  scienza,  ed  è  espressa 
specialmente  dagli  scrittori  americani,  ed  è  quella  di  frenare  le 
resistenze  eccessive,  d'impedire  alla  pubblica  opinione  l'eser- 
cizio di  tirannidi  che  sarebbero  più  fatali  ancora  di  quelle  altra 
volta  esercitate  dai  poteri  sociali. 

Il  sistema  parlamentare  provvede  ad  altre  resistenze  effi- 
caci, quando  non  la  pubblica  opinione  contro  il  Governo,  ma 
uno  dei  poteri  si  trova  in  conflitto  coU'altro.  Il  potere  esecu- 
tivo ha  sempre  a  sua  disposizione  un  mezzo  assai  efficace,  lo 
scioglimento  della  Camera,  e  in  Italia,  la  nomina  di  un  certo 
numero  di  Senatori;  il  potere  legislativo  non  avrebbe  alcun 
mezzo  se  gli  venisse  ricusata  dalla  costituzione  la  podestà  di 
opporsi  all'approvazione  dei  bilanci.  Già  noi  sappiamo  come  non 
manchino  scrittori  autorevoli  i  quali,  pure  ammettendo  questa 
facoltà  della  Camera,  la   considerano  come  rivoluzionaria  ^-"^l 


(I)  <>KL\xi>i>,  op.  cit.,  p.  1111,  e.  Le  formi'  f  le  forze  poi itiche,  secondo  E.  Spencer, 
nolla  **  Kiv.  «'urr»]).  ^,  ^iuf]^no  1881. 
(2ì  Op.  cit.,  ]).  1113. 
(3i  Vodi  al  voi.  I.  pp.  808,  811. 
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Ma  noi  abbiamo  veduto  come  non  possa  tenersi  per  tale,  seb- 
bene si  debba  intendere  ed  esercitare  con  grande  discrezione. 
Si  può  sostenere  che  il  bilancio  è  necessario  alla  vita  dello 
Stato,  che  questa  non  si  può  interrompere,  che  la  necessità  di 
assicurare  allo  Stato  i  mezzi  economici  indispensabili  all'esi- 
stenza di  esso  è  superiore  e  indipendente  dal  voto  di  una  Ca- 
mera, ma  nessuno  potrà  negare  che  negli  Stati  retti  a  forma 
rappresentativa,  le  leggi  d'imposta  non  sono  tali,  ed  i  bilanci 
non  diventano  legge,  cioè  norma  obbligatoria  per  tutti  i  citta- 
dini se  non  quando  sono  approvati  dai  poteri  chiamati  a  tale 
ufficio  dalla  costituzione.  Se  il  Parlamento  ha  il  diritto  di  con- 
sentire il  bilancio,  come  ogni  altra  legge  e  per  quanto  sia  legge 
sui  yenet'is,  ha  anche  il  diritto  di  rifiutarlo,  e  non  è  un  diritto 
eccezionale,  il  quale  costituisca  quasi  una  resistenza  violenta. 
Ma  neanche  si  può  dire  un  diritto  da  esercitare  nella  vita 
normale  e  fisiologica  di  una  nazione  :  quando  le  Camere  ricor- 
rono a  questo  estremo,  per  quanto  usino  d'un  loro  diritto,  la 
politica  avverte,  che  vi  è  una  malattia  più  o  meno  grave  da 
curare,  un  conflitto  da  risolvere  con  mezzi  più  compatibili  colla 
vita  stessa  dello  Stato  che  dal  rifiuto  del  bilancio,  sarebbe  so- 
speso. In  questo  senso  il  rifiuto  del  bilancio,  per  quanto  giuri- 
dicamente fondato,  diventa  un  mezzo  di  resistenza  violenta, 
che  deve  evitarsi  ritornando  al  più  presto  alla  vita  costituzio- 
nale normale  e  sana,  con  le  dimissioni  del  gabinetto,  col  ri- 
tiro delle  leggi  che  la  maggioranza  oppugna  od  in  quegli  altri 
modi  che  la  politica  saprà  suggerire  f^). 

6.  Della  riroluzioìie.  —  Ed  eccoci  all'ultimo  e  più  vio- 
lento mezzo  col  quale  la  resistenza  collettiva  può  essere  at- 
tuata anche  in  uno  Stato  libero,  la  rivoluzione.  Questa  suprema 
violenza  collettiva  può  essere  politica  o  sociale,  a  seconda  si 
effettua  contro  le  forme  dell'ordinamento  politico  dello  Stato  o 
contro  quelle  dell'ordinamento  della  società.  Però  non  tutte  le 
rivoluzioni,  specialmente  sociali,  si  compiono  con  la  violenza, 
e  la  storia  è  piena  di  movimenti  veramente  radicali  compiuti 
nelle  idee  e  nelle  istituzioni  dei  popoli  senza  ricorrere  a  mezzi 
violenti. 


(1)  Vedi  voL  I,  p.  808  o  seg.,  e  cfr.  Arcoleo,  //  bilancio  delio  Stato  al  il  aifida- 
caio  parlamentan'f  Napoli,  1880;  Kicco-Sal£Rno,  La  legge  del  hilancio,  nell*  "  An- 
nuario delle  scienze  giur.  e  poi.  ,,  Milano,  anno  T;  ZAMMARAxr),  Ltt  legge  del  bilancio  ; 
A.  Maj^kana,  Teoria  cast itn zio nalv  delle  entrate  e  delle  spelte  dello  é*^tato,  Roma,  18S6  : 
e  gli  altri  scritti  altrove  eitati  da  Lahand,  (4nei8t,  Skidlku,  Planck,  eoe. 


1020  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  U. 

n  diritto  di  rivoluzione  è  ammesso  specialmente  da  coloro 
che  seguono  la  scuola  del  contratto  sociale  e  considerano  l'e- 
sercizio del  potere  politico  come  un  mandato  che  può   esser 
sempre  revocato,  e  la  costituzione  come  un  contratto  concluso 
fra  la  nazione  e  il  capo  del  suo  Governo.  Il  Governo  ed  i  go- 
vernati non  hanno  un  comune  arbitro  superiore,  per   giudi- 
care le  loro  divergenze  sulla  violazione  del  patto  fondamen- 
tale, e  rientrano  nello  stato  naturale  della  libera  difesa.  "  La 
resistenza  all'oppressione,  secondo  l'art.  33  della  Déclaration 
des  droits  del   1789   è  la  conseguenza  degli  altri  diritti   del- 
Tuomo  „.  Ma  è  in  ogni  caso  un  rimedio  assolutamente  stra- 
ordinario, cui  si  può  ricorrere  soltanto  all'ultima    estremità. 
^  Per  il  valore  come  per  il  successo  durevole  delle  riforme  ne- 
cessarie nell'interno  degli  Stati,  scriveva  P.  Guizot  nel  1S47, 
importa  che  esse  si  compiano  regolarmente,  progressivamente, 
di  concerto  fra  i  governi  ed  i  popoli,  con  la  loro  azione  co- 
mune e  misurata,  non  con  l'esplosione  di  una  forza  unica  e 
sregolata  „  ^i\  Le  rivoluzioni  possono  produrre  un  gran  bene, 
ma  sono   sempre  un  gran  male;  contribuirono  a  spingere  i 
popoli  sulla  via  della  civiltà,  e  del  progresso,  ma  seminarono 
questa  via  di  sangue  e  di  rovine.  Laonde  E.  De  Laveleye  ri- 
conosce che  è  tanto  pericoloso  affermare  questo  diritto,  come 
negarlo  (2),  ma  che  non  si  può  d'altra  parte  ammettere  che  sia 
lecito  al  capo  di  uno  Stato  o  ad  un  potere  qualsiasi  di  esso 
violare  hi  costituzione  senza  che  il  popolo  possa  insorgere  a 
sua  difesa. 

F.  Guizot,  parlando  della  rivoluzione  americana,  riconosce 
che  la  resistenza  onde  fu  preceduta  era  pienamente  legittima. 
"  Era  venuto  evidentemente  il  giorno  in  cui  il  potere  perde  il 
suo  diritto  alla  fedeltà,  e  nasce  per  i  popoli  quello  di  proteg- 
gersi da  se  medesimi  colla  forza,  più  non  trovando  nell'or- 
diue  stabilito  sicurezza  ne  soccorso,  giorno  ignoto  e  terribile, 
che  nessuna  scienza  umana  può  prevedere,  che  nessuna  umana 
costituzione  può  regolare,  nel  quale  il  popolo  si  solleva,  come 
spinto  da  una  mano  divina.  Se  la  prova  che  allora  incomincia 
fosse  vietata,  se,  dal  punto  misterioso  dove  risiede,  questo 
grande  diritto  sociale  non  pesasse  sulla  testa  dei  medesimi 
poteri  che  lo  negano,  il  genere  umano,  caduto  da  lungo  tempo 


(1)  Circolare  del  17  settembre  1847  ai  rappresentanti  del  Governo  francese  al- 
Testero. 

(2)  Le  gourenument  et  la  démocratie,  voi.  1,  eh.  XIV,  p.  174  e  seg. 
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sotto  il  giogo,  avrebbe  perduto  ogni  dignità  ed  ogni  felicita  „  (i). 
T.  B.  Macaulay  aggiunge:  "  E  impossibile  tracciare  il  limite 
che  separa  la  resistenza  legittima  dalla  illegittima  ;  ma  questa 
impossibilita  risulta  dalla  natura  stessa  del  diritto  e  si  ris- 
contra in  tutte  le  scienze  morali  e  politiche.  Il  diritto  che  un 
popolo  ha  di  resistere  ad  un  cattivo  goveiiio  e  simile  a  quello 
che  ha  l'individuo  di  uccidere  chi  lo  aggredisce,  in  difetto  di 
protezione  legale.  Nei  due  casi,  prima  di  ricorrere  alla  forza, 
è  necessario  avere  esauriti  tutti  i  mezzi  regolari  e  pacifici  ;  ma 
nell'un  caso  e  nell'altro  non  si  può  negare  l'esistenza  del  di- 
ritto „.  Una  Nazione  non  è  tenuta  a  soffrire  tutti  i  mali  che 
la  tii-annide  può  infliggerle,  sebbene  nessuno  riuscì  a  determi- 
nare esattamente  quale  eccesso  di  cattivo  governo  giustifichi 
rinsurrezione  „  ^2).  Le  rivoluzioni  dell'Inghilterra  contro  Gia- 
como 11,  la  rivoluzione  americana,  la  rivoluzione  francese 
del  1789,  quelle  dell'Italia  e  della  Germania,  le  rivoluzioni 
del  Belgio,  della  Grecia  e  degli  altri  Stati  che  nel  corso  del 
secolo  XIX  rivendicarono  la  loro  indipendenza  trovarono  l'as- 
sentimento e  l'applauso  dell'opinione  universale. 

La  rivoluzione  incomincia  sempre  con  una  insurrezione, 
diventa  rivoluzione  col  successo,  mentre  dove  non  riesce,  si 
chiama  ribellione  o  sommossa.  Una  insurrezione  ha  le  mag- 
giori probabilità  di  riuscire  quando  è  preparata,  si  fonda  su 
lamenti  gravi,  numerosi,  persistenti,  ai  quali  non  si  può  ri- 
mediare per  le  vie  legali;  il  movimento  trascina  la  massa 
del  popolo  ed  è  in  cotal  modo  l'esplosione  di  un  sentimento 
nazionale.  Quando  un  regime  politico  è  affatto  contrario  ai 
diritti  di  indipendenza  e  di  libertà  di  un  popolo,  non  si  possono 
però  condannare  coloro  che  insorgono,  se  anche  fossero  pochi 
e  non  avessero  l'appoggio  delle  masse  popolari:  non  a  torto  i 
pochi  che  prepararono  e  organizzarono  le  insurrezioni  italiane 
del  1815,  del  1821,  del  1831,  del  1848  sono  considerati  come 
pionieri  e  martiri  di  una  santa  causa,  ed  il  loro  nome  è  ve- 
nerato insieme  a  quello  di  coloro  ai  quali,  nella  seconda  metà 
del  secolo,  arrise  il  successo  cui  quelli  miravano  Le  rivoluzioni 
trionfano  quando  sono  preparate  dalla  scienza,  dalla  filosofia, 
dall'educazione  del  popolo,  e  bene  a  proposito  I.  Taine  ha 
studiata  la  rivoluzione  francese  in  tutte  le  cause  che  l'hanno 
preparata.  Invece  quando  urtano  contro  un  sentimento  nazio- 


(1)  Vie  de   Washington,  p.  192. 

(2)  History  of  Engìand,  IX,  212. 
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naie  sono  represse  con  maggior  facilità,  come  avvenne  nella 
Normandia  all'epoca  di  Richelieu,  nella  Vandea  insorta  contro 
la  convenzione,  nella  guerra  di  secessione  degli  Stati  Uniti,  nei 
moti  socialisti  ed  anarchi<n  d'Italia,  di  Germania,  di  Spagna. 

B.  Constant  avverte  che  **  le  istituzioni  di  un  popolo,  per 
esser  stabili,  devono  essere  al  livello  delle  sue  idee.  Allora  non 
vi  sono  mai  rivoluzioni  propriamente  dette  ;  possono  accadere 
urti,  cadute  individuali,  può  un  partito  essere  abbattuto  da 
un  altro  partito,  ma  fino  a  che  le  istituzioni  e  le  idee  sono 
al  medesimo  livello,  quelle  sussistono.  Quando  questo  accordo 
viene  distrutto,  le  rivoluzioni  sono  inevitabili ,  e  tendono  a 
ristabilirlo  (^).  Questo  squilibrio  è  molto  più  raro  e  difficile  nei 
Governi  rappresentativi,  ma  come  gli  squilibrii  della  tempera- 
tura producono  i  loro  effetti  di  tempesta  o  di  uragani,  così 
avviene  degli  squilibrii  morali  e  politici. 

Nella  notte  dal  15  al  16  luglio  1789  il  duca  de  la  Roehe- 
foucauld  svegliò  Luigi  XVI  per  annunciargli  la  presa  della  Ba- 
stiglia. *"  È  dunque  una  rivolta?  „  chiese  il  Re.  "  No,  sire, 
l'altro  rispose,  è  una  rivoluzione  „.  I.  Taine  dice  che  era  una 
dissoluzione  e  certo  ogni  rivoluzione  dissolve  e  distrugge  ^^K 
Anche  una  insurrezione  può  avere  cause  giuste  ed  essere  il  pre- 
ludio di  un  diverso  avvenire,  ma  avendo  contro  un  ordinamento 
forte,  pronto  alla  difesa,  fondato  sul  consenso  o  sulla  tolleranza 
dei  più,  deve  necessariamente  abortire.  La  rivoluzione  diviene 
talvolta  inevitabile,  come  si  potè  vedere  specialmente  nella 
rivoluzione  francese,  che  troppo  facili  censori  sostennero  si 
sarebbe  potuta  evitare,  senza  por  mente  all'insuccesso  delle 
riforme  più  serie  e  intelligenti,  di  fronte  ad  uno  stato  di  cose 
che  poteva  esser  mutato  soltanto  colla  violenza.  Non  è  ne- 
cessario dividere  il  fatalismo  di  G.  De  Maistre,  l'entusiasmo  di 
Buchez,  di  Louis  Blanc,  e  neppure  l'ammirazione  di  A.  Thiers 
e  di  I.  Mignet;  ed  anche  accogliendo  i  dubbi  espressi  da  A.  de 
Tocqueville,  da  V.  Cousin,  da  1.  De  Rémusat,  da  E.  Renan, 
esagerati  da  E.  De  Montegut,  non  possiamo  ammettere  con 
I.  Taine  che  la  rivoluzione  si  poteva  del  tutto  evitare;  che 
anzi  basterebbe  la  sua  stessa  descrizione  della  società,  come 
era  costituita  neWancieìt  rrr/ime,  per  convincere  anche  i  più 


(1)  Op.  cit.,  p.  420. 

(2)  Taine,  Lcs  origines,  ecc.,  voi.  1,  eh.  1,  §  1. 
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dubbiosi  che  **  gli  Stati  generali  non  fecero  che  deliberare  una 
rivoluzione  già  fatta  »  (^). 

La  rivoluzione  è  dunque  uno  stato  di  fatto,  dipendente  da 
cause  storiche,  che  la  rendono  inevitabile,  ed  ha  per  fine  Tat- 
tuazione  di  un  nuovo  stato  di  cose  meglio  rispondente  alle 
idee  di  un  paese.  Siamo  dunque  assolutamente  fuori  da  qual- 
siasi diritto:  il  preteso  diritto  di  rivoluzione,  dirò  con  V.  E.  Or- 
lando, avendo  appunto  per  scopo  la  distruzione  o  la  muta- 
zione della  costituzione,  non  può  essere,  per  la  contraddizion 
che  noi  consente,  un  diritto  costituzionale  (2).  Laonde  la  dichia- 
razione di  tale  diritto  sarebbe  vana  ed  infeconda  in  tempi 
normali,  inutile  quando,  scoppiata  la  rivoluzione,  la  costitu- 
zione cessa  di  esistere  ^^^  Che  s^  anche  si  potesse  trattare 
originariamente  di  un  diritto,  il  suo  esercizio  è  necessariamente 
arbitrario  e  non  ha  altri  limiti  che  la  forza,  cioè  cessa  di  es- 
sere diritto  nel  momento  stesso  in  cui  si  esercita. 

La  dottrina  delle  rivoluzioni  ha  un  intimo  legame  sovratutto 
col  concetto  della  sovranità  e  della  ragion  d'essere  dello  Stato. 
Chi  fa  derivare  ogni  potere  da  Dio,  ravvisa  nella  rivoluzione 
l'opera  di  Satana,  la  continuazione  della  prima  ribellione,  o 
tutto  al  pili  può  essere  indotta  a  considerarla  come  uno  dei  fla- 
gelli che  Iddio  manda  agli  uomini  per  i  loro  peccati.  E  di  rimando 
la  dottrina  del  contratto  sociale  e  della  s(»vranità  popolare  con- 
duce senz'altro  alla  giustificazione  di  tutte  le  rivoluzioni  e 
quindi  ad  una  vera  e  propria  anarchia  politica  e  sociale.  Con 
la  dottrina  costituzionale  che  noi  abbiamo  sin  qui  insegnata 
dovrebbe  essere  inutile  parlare  di  rivoluzioni,  dappoiché  trat- 
tasi di  esprimere  la  volontà  nazionale  nelle  forme  consentite 
dal  diritto  pubblico  di  uno  Stato,  perchè  essa,  in  ogni  caso, 
decisamente  prevalga.  Nessuna  forma  di  Governo  è  più  adatta 
di  questa  nostra  a  sostituire  alla  rivoluzione  l'evoluzione,  che 
conduce  egualmente  al  progresso,  per  vie  più  lente,  ma  più 


(1)  V.  specialmente  P.  Janet,  Philosophie  de  la  Revolution  fran^nise,  e  tra  i  più 
contrari  G.  De  Molinabi,  VÉvoluHon  poUtique  et  la  Revolution^  Paris,  1884. 

(2)  Op.  cit.,  p.  1125. 

(3)  Come  nella  costituzione  francese  del  1793  così  il  *  diritto  di  rivoluzione  è  di- 
chiarato in  parecchie  degli  Stati  Uniti  ,.  Quella  del  16  dicembre  1873,  art.  1,  sez.  2*, 
per  la  Pensilvania  dice:  *  Ogni  potere  è  inerente  al  popolo,  ed  ogni  Governo  libero 
è  fondato  sull'autorità  di  esso,  ed  è  istituito  per  la  pace,  la  sicurezza,  la  felicità 
del  popolo  medesimo.  A  tale  scopo,  il  popolo  possiede  in  ogni  tempo  il  diritto 
inalienabile  ed  indefettibile  di  modificare,  riformare  e  distruggere  il  suo  Governo, 
nella  maniera  che  gli  sembrerà  più  conveniente  ,. 
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sicure,  con  benefizi  più  diffusi.  Il  procedimento  rivoluziona: 
può  sembrare  il  più  pronto  ed  eflRcace,  ma  quando  non  e  ii 
vitabile  o  non  è  reso  tale,  esso  può  anche  accentuare  il  d 
sidio  tra  il  regime  politico  di  un  popolo  e  le  nuove  condizic 
sociali. 

Le  istituzioni  che  reggono  la  società  sono  come  il  risulta 
di  una  serie  di  invenzioni  e  di  scoperte,  e  queste  continua 
sino  a  quando  la  società  è  provveduta  di  quelle  che  sembra 
le  meglio  adatte  alla  sua  natura  ed  alle  sue  condizioni  di  e 
stenza.  Quando  questo  risultato  è  conseguito,  le  invenzion 
le  scoperte  politiche  ed  economiche  si  rallentano,  poi  cessai 
Ma  questo  stato  di  cose  non  può  durare,  perchè  ogniqualvo 
gli  elementi  e  le  condizioni»  di  esistenza  della  società  vengo 
a  modificarsi,  diventa  necessario  di  modificare  anche  le  s 
istituzioni  e  le  sue  leggi  in  modo  da  accordarle  col  nuovo  s 
luppo  delle  idee,  colla  nuova  condizione  delle  persone.  Il  pi 
gresso  delle  società  civili  rende  sempre  più  iacile  il  meto 
dell'evoluzione,  per  le  stesse  ragioni  appunto  che  rendeva 
invece  così  frequenti  le  rivoluzioni  nel  medio  evo.  Allo 
scoppiavano  in  una  contrada  o  in  una  città,  con  piccoli  dar 
di  persone  e  di  beni,  talora  senza  che  neanche  venissero  a 
vertite  altrove,  a  breve  distanza.  Oggi  una  rivoluzione  e 
scoppi  anche  nel  più  piccolo  o  remoto  Stato  civile  ha  i 
contraccolpo  economico  considerevole  e  reca  danni  non  se 
allo  Stato  dove  si  compie,  ma  ai  cittadini  di  molti  altri,  e 
hanno  perciò  tutto  l'interesse  di  evitarla  anche  con  Tinterven 
armato. 

L'evoluzione  può  essere  suflìciente  ed  assicurare  tutti 
progressi  sociali  promessi  dai  fautori  delle  rivoluzioni  ad  u: 
sola  condizione,  che  essa  riesca  veramente  a  vincere  gli  abu 
gli  arbitrii,  e  tutta  quella  condizione  di  cose  che  giovando 
pochi,  riesce  di  peso  e  di  danno  al  maggior  numero.  Nel  chi 
dere  queste  pagine,  noi  non  potremmo  formulare  una  speran 
pili  conforme  a  quanto  in  esse  abbiamo  esposto,  una  speran 
che  sarebbe  la  conseguenza  della  nostra  fede  nella  libertà 
nelle  istituzioni  rappresentative.  Le  forme  di  Governo  libe 
l>astano  alla  manifestazione  regolare  e  continua  di  tutti  i  nuo 
bisogni,  di  tutte  le  nuove  idee,  hanno  organi  appropriati  al 
soddisfazione  crescente  dei  nuovi  bisogni,  sono  le  meglio  adat 
ad  una  grande  e  continua  evoluzione.  Da  questo  punto  di  vist 
noi  potremmo  adagiarci  nella  sicurezza  che  lo  sviluppo  del  G 
verno  parlamentare,  la  sua  conciliazione  colla  democrazia  cosi 
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tuiscono  il  freno  più  efficace  e  forse  il  preventivo  più  sicuro 
di  tutte  le  rivoluzioni. 

Mei  non  possiamo  nascondere  che  accanto  alle  questioni  poli- 
tiche, che  si  possono  dire  risolute,  almeno  nelle  presenti  condi- 
zioni <li  civiltà  europea,  col  Governo  parlamentare,  monarchico 
o  repubblicano,  nello  Stato  unitario  e  federale,  vi  sono  questioni 
sociali  che  trovano  anche  in  queste  forme  politiche  pur  cosi 
progredite  ostacoli  contro  i  quali  potrebbe  essere  insufficiente 
l'evoluzione,  se  non  in  se  stessa  ed  in  via  assoluta,  di  fronte 
alle  impazienze  delle  plebi  che  soffrono.  "  Jo  temo  assai,  di- 
ceva Giustino  Fortunato ,  in  un  recente  discorso,  che  anche 
r Italia,  da  un  momento  all'altro  possa  esser  colta  da  uno 
di  quegli  impeti  di  impazienza  nervosa,  in  cui  una  nazione, 
stanca  delle  sofferenze  patite  creda  intollerabile  ogni  indugio, 
e  tenti  a  un  tratto  rinnovar  tutto,  o  tornando  al  passato  o 
buttandosi  a  capofitto  nell'avvenire  „  ^^\ 

Per  evitare  il  pericolo  di  siffatta  rivoluzione,  che  sarebbe 
la  più  fatale  per  noi,  non  basterebbe  copiare  l'istituto  del  can- 
celliere irresponsabile  davanti  al  Parlamento  o  fare  un  colpo 
di  Stato;  occorre  "  raddrizzare  e  purificare  l'anima  della  na- 
zione, obbligandola,  costringendola  a  conoscer  meglio  se  stessa, 
prima,  a  parlare  alto  e  chiaro,  dopo  ^2).  L'universale  dilatarsi 
degli  intrighi  di  Stato,  osserva  Guglielmo  Ferrerò,  le  insuffi- 
cienze della  giustizia  amministrativa,  la  poca  severità  fram- 
mezzata d'arbitrii  nell'applicazione  delle  leggi,  sono  mali  che 
tormentano  del  pari  la  Russia  e  l'Italia,  l'Austria  e  gli  Stati 
Uniti.  A  questi  mali  dobbiamo  opporre  una  coscienza  vigorosa 
della  liberta,  l'educazione  politica  del  paese,  la  sincerità  della 
vita  pubblica.  A  questi  intenti  mirò  sempre  chi  scrisse  queste 
pagine,  e  nel  chiuderle  di  una  sola  cosa  crede  di  poter  menare 
legittimo  vanto,  come  l'antico  scrittore  Romano,  ed  h  questa  : 
che  "  conforme  agli  scrìtti  condusse  sempre  la  vita,  e  morrà  con 
intatta  fede  nella  libertà  e  nelle  istituzioni  rappresentative  „. 


(1)  Decorso  agli  eìfitori  di  Melfi  il  81   maggio  1900,  Roma,  1900,  p.  11. 

(2)  Ivi.  pp.  13,  14. 


Fine. 


65      R  S.  P.  —  2'  Serie  -  Bbuvialti,  Dir.  CoiW.,  VII.  Parte  II. 
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Abdicazione,  II,  33;  -  esempi  storici,  33; 

-  condizioni  34;  -  forme,  34,  35. 
Abusi  dei  Ministri  dei  culti,  II,  716. 
Act  (ingl.),  I,  762,  763. 

Adunanza  -  V.  Associazione  (diritto  di) 

-  Camere,  Ministri. 
Aggioraamento  (delle  Camere),  I,  744;  - 

II,  98,  99. 

Alloggi  militari  -  e  la  libertà  del  domi- 
cilio, II,  686,  687. 

Alta  Corte  di  giustizia,  in  Inghilterra, 
I,  857,  858,  859;  -  in  Francia,  860;  - 
in  altri  Stati,  860,  861;  -  in  Italia, 
861,  862;  -  precedenti  862;  -  proce- 
dura, 862  ;  -  pregi  e  difetti,  863,  864; 

-  per  i  senatori,  864  ;  -  e  l'accusa  dei 
ministri,  865,  866;  -  sua  azione,  II, 
474. 

Amministrazione  e  il  Gabinetto,  II,  350  ; 

-  in  Inghilterra,  351  ;  -  in  Francia  355; 

-  nel  Belgio,  356;  -  agli  Stati  Uniti, 
361;  -  nella  Svizzera,  362;  -  in  Prussia 
e  in  Germania,  365  ;  -  in  Italia,  367  ; 

-  burocrazia,  373  ;  -  leggi  sullo  stato 
degli  impiegati,  373. 

—  locale,  in  Inghilterra,  394;  -  nel 
Belgio,  396;  -  in  Prussia,  397;  in 
Austria,  399;  -  negli  Stati  Uniti  e 
nella  Svizzera;  399;  -  in  Francia, 
401;  -  in  Italia,  404. 

Ammonizione,  II,  663;  •  ignota  ad  altri 
Stati,  664;  -  letteratura,  664,  nota  3; 

-  in  Italia,  665;  -  censura,  665. 
Amnistia,  II,  250. 

Analfabeti,  esclusi  dall'elettorato,  1,871. 
Anarchia,  I,  247  ;  -  suo  concetto,  248  ; 

-  contenuto,  248;  -  in  Francia,  I,  49, 


I  250;  -  e  il  contratto  sociale,  251;  - 
critica  dell',  252  ;  -  sua  assurdità,  253. 

Annessioni,  danno  origine  a  nuovi  Stati, 
I,  245  ;  -  in  Italia,  495  e  seg.;  -  loro 
elenco,  502,  nota. 

Anno  finanziario  -  V.  Bilanci. 

Appannaggio,  II,  73  e  nota  1. 

Appello  (ab  abusu),  II,  157,  158. 

Aristocrazia,  I,  431;  -  sue  forme,  432; 
-  chiusa  di  Sparta,  432,  433;  -  aperta 
di  Roma,  433,  434;  -  di  Berna,  435;  - 
di  Venezia,  435,  436;  -  difetti  dell', 
436. 

Armi  (porto  d'),  II,  662;  -  fondamento 
del  diritto,  690;  -  nei  governi  asso- 
luti. 691  ;  -  in  Inghilterra,  692;  -  in 
Italia.  693. 

Arresto  -  V.  libertà  individuale,  Haheas 
corpus,  ecc. 

-—  dei  Deputati,  I,  744,  745  ;  -  domande 
di,  888  ;  -  procedure,  889  ;  -  in  caso 
di  fragranza,  890. 

—  dei  Senatori,  I,  873. 

—  per  debiti,  I,  873;  -  II,  677. 
Assembramento,   II,   785;  -    in    Italia, 

798,  802. 

Assistenza  pubblica,  II,  670. 

Associazione  (diritto  di)  -  V.  Diritto  di 
associazione. 

Assolutismo  -  in  Europa,  I,  413,  414;  - 
pregi  e  difetti,  414,  415  -  sua  con- 
danna. 416,  417. 

Attainder  {bill  of),  I,  856,  857. 

Atti  del  Governo  II,  118,  119;  -  e  il 
sindacato  giudiziario,  594. 

Avogadori,  599. 


B 


Ballottaggio,  I,  636. 
Bandi  militari.  II,  991. 


Bandiera  nazionale,  I,  510;  •  II,  591. 
Basilia  ellenica,  I,  418,  419. 
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Bestemmia  II,  716. 

Bicamerale  (sistema)  -  suoi  pregi,  659; 

-  necessità  del,  659,  660  ;  -  in  In- 
ghilterra, 660;  -  in  Francia,  661;  - 
agli  Stati  Uniti,  663  ;  -  in  Italia,  665 
e  V.  Senato, 

Bilancio  -  Letteratura,  I,  787  ;  -  deve  es- 
sere annuale,  791;  -  biennale  in  Ger- 
mania, 791  ;  -  suoi  caratteri  in  In- 
ghilterra, 791,  792;  -  anno  finanzia- 
rio in  Italia,  792;  -  discussione  del, 
797;  -  sistema  inglese,  797,  798,  799; 

-  sistema  americano,  800;  -  sistema 


continentale,  801  ;  -  esercizio  provvi- 
sorio del,  801,  802;  -  specialità  del, 
803  ;  -  in  Francia,  803  ;  -  in  Germa- 
nia, 803,  804;  -  in  Italia,  805;  - 
legge  del,  806, 807  ;  -  rifiuto  del,  808; 

-  sue  origini,  809;  -  difficoltà  e  li- 
miti, 810. 

BiU  (ingl.)  dei    diritti,   I,   453,  763;  - 
pubblici  e  privati,  763,  765. 

—  privati,  n,  130,  131. 

—  d'indennità  -  suo   concetto,  II,   138: 

-  limiti,  139;  -  sua  azione,  981. 


Camera  (dei  Dep.)  -  sua  formazione,  I, 
708;  -  mandato,  708;  -  elezioni  e  loro 
verifica,  717:  -  presidenza,  732  ;  -  re- 
golamento, 735;  -  poteri,  753;  -  po- 
teri finanziari,  812;  -  loro  limiti,  814; 

-  controversie  relative  in  Inghilterra, 
815,  816;  .  in  Prussia,  817;  -  in 
Francia,  817,  818;  -  disposizioni  dello 
Statuto  italiano,  818;  -  conflitto  del 
1850,  819,  850;  -idem  del  1862,820; 
.  idem  del  1869,  820,  821:  -  dispo- 
sizione delle  varie  costituzioni  sulla 
materia  855  e  seg.;  -  prerogative  della, 
913  e  seg.;  -  convocazione  della,  II, 
87,  88,  89;  -  suo  fondamento,  89;  - 
a  termine  fisso,  89,  90;  -  con  termine 
minimo;  -  scioglimento,  91,  92;  -  li- 
miti della  prerogativa,  92,  93  ;  -  pro- 
roga, 97. 

Campane  (suono  delle),  II,  719. 
Candidature  -  loro  vantaggi,  I,  636;  - 

proclamazione,  637  ;- ufficiali,  641. 
Capo  dello  Stato  -  sua  necessità,  II,  1  ; 

-  generalità,  2;  -  importanza,  3;  - 
prevalentemente  unico,  3,  4;  -  vizi 
della  forma  plurale,  5,  6;  -  continuità, 
6;  -  elezione  del,  6;  -  eredità  del, 
7;  -  suoi  vantaggi,  7,  8;  -  fonda- 
mento giuridico,  8,  9  ;  -  elettivo  nel- 
l'antichità, 9  :  -  neir  evo  medio,  10, 
11  ;  -  metodi  di  elezione  del,  11,  12; 

-  a  due  gradi,  12;  -  nelle  Assem- 
blee, 13;  -  eletrgibilità,  14;  -  durata 
dell'ufficio,  14,  15,  16:  -  rielezione, 
15,  16.  V.  Re:  -  e  i  poteri  pubblici, 
79  :  -  e  la  nomina  dei  senatori,  80, 
81;  -  e  la  Camera  elettiva,  87;  - 
convocazione,  87,  88;  -  scioglimento, 
91  ;  -  proroga,  97  ;  -  aggioniamento. 


99,  100;  -  potere  esecutivo  del,  121, 
j      V.  Decreti,  Regolamenti;  -  fonte  degli 
I       onori,  152;  -  e   la  Chiesa,   156;  -  e 
il  Gabinetto,  160;  -  e  i  Ministri,  185; 
j       -  e  le    pubbliche   funzioni,  189;  -  e 
I       la  forza  armata,  190;  -  e  la  dichia- 
razione di  guerra,  195;  -  e  ì  trattati, 
j       204;  -  e  le  colonie,  230;  -  giurisdi- 
I       zione  all'estero,  235  ;  -  e  su  atti  pro- 
'       venienti  dall'estero,   236;  -  e  il  po- 
tere giudiziario,  236,  530  ;  -  e  i  giu- 
dici, 236,  538  ;  -  e  il  diritto  di  grazia, 
240;  -  sindacato  parlamentare,  248: 
-  in  Italia,  249;  -  e  la  pubblica  opi- 
nione, 252. 
Cariche  pubbliche   -  aperte  a  tutti,  II, 

636;  -  limiti,  637. 
Carolina  -  Costituzione  di  Locke  per  la, 
I,  123;    -   suo   idealismo,    124;  -  in- 
I       successo,  125. 
Carta  (costituzionale),  I,  21,  22.  V.  Sta- 
.  tut^. 
Categorie  dei  Senatori,  I,  688,  689,  690, 

691. 
Catenaccio  -  V.  Decreti-legge. 
Censo  elettorale,   558,   559,   560;  -  in 
Italia,  560,  561;  -  per  l'eleggibilità, 
579,  580. 
Censura,  II,  776,  777. 
Chiesa  -  e  il  capo  dello  Stato,  II,  156, 
V.  Libertà    di    coscienza    e  di  culto. 
Libertà  d'insegnamento. 
Cittadinanza   -  per   l'elettorato,  567;  - 
per  r  eleggibilità,   582;  -  suo  carat- 
tere, II,  610;  -  e  lo  straniero,  613. 
Classi  -  rappresentanza  per,  I,  598,  599, 

600. 
Club  -  V.  Associazione  (diritto  di». 
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Codici  -  e  il  potere  legislativo,  II,  134, 

135. 
Collegi  (elettorali)    -    loro  necessità,  I, 

597;  -  per  classi,  598,  599  ;  -  storici, 

600,  601  ;  -  in  Inghilterra,  602  e  nota; 

-meccanici,  603,  604;  -  organici,  604; 

-  loro  composizione,  605;  -  devono 
esser  costituiti  per  legge  606;  -  a 
voto  indiretto,  607;  -  a  voto  limi- 
tato 614;  •  a  voto  cumulativo,  616; 

-  a  lista  libera,  616;  -  a  quoziente, 
617;  -  a  scrutinio  di  lista,  621. 

Colonia  -  e  la  regia  prerogativa,  II, 
230;  -  norme  in  Inghilterra,  231;  - 
e  in  Italia,  233  -  trattati  relativi, 
234,  235. 

—  Eritrea,  II,  234. 

Colpo  di  Stato,  II,  1002;  -  nella  storia, 
1002;  -  la  dottrina  dei,  1003; -sorta 
in  Francia,  non  in  Italia,  1003;  -  re- 
gole del,  1004;  -  loro  delinquenza 
nello  Stato   moderno,  1004,  1005. 

Comitato  della  Camera  -  in  Inghilterra, 
763;  -  agli  Stati  Uniti,  764,  765;  - 
in  America,  771  ;  -  in  Italia,  771, 772. 

Commissari  -  costituzionali  nel  medio 
evo,  I,  378,  379. 

—  delle  Camere,  I,  762;  -  per  le  leggi, 
765;  -  d'inchiesta,  843  e  seg.;  -  nei 
conflitti  fra  le,  920,  921. 

—  del  Governo  -  alle  Camere,  II,  328 
e  seg. 

—  regi  -  in  Italia,  I,  50;  e  Y.  Stato 
d'assedio. 

Common  Law  -  fonte  di  diritto  costitu- 
zionale. I,  189,  190,  141. 

Comune  -  e  la  sua  amministrazione,  II, 
891;  -  in  Inghilterra,  894;  -  nelle 
monarchie  del  continente,  397  ;  - 
agli  Stati  Uniti  e  nella  Svizzera,  395  ; 

-  in  Francia,  401;  -  in  Italia,  404; 

-  nel  medio  evo,  407  ;  -  mal  confuso 
col  comune  moderno,  407  ;  -  riforme, 
409;  -  sue  libertà,  606;  -  loro  im- 
portanza, 607. 

Condannati  -  esclusi  dall'elettorato  I, 
578. 

Confisca  -  sua  abolizione,  II,  616,  617. 

Conflitti  parlamentari,  I,  918  e  seg. 

Congedi  -  di  Deputati  e  Senatori,  I, 
747,  748  -  loro  norme,  781. 

Consigli  superiori  presso  i  Ministri,  II, 
382;  -  loro  inconvenienti,  383  ;  -  e  la 
responsabilità  dei  Ministri,  384;  - 
soverchia  moltiplicità,  385;  -  viziosa 
costituzione,  385,  380. 


!  Consiglio    privato   -  in    InghilteiTa,  II, 

I       264,  265  ;  -  suoi  poteri,  289,  290. 

!  —  di    Stato   -    e    la  formazione  delle 

I       ^^^^h  I>  777;  -  in  Francia,  778;  -in 

I  Italia,  778,  779;  -  nei  governi  asso- 
luti   e   nei  rappresentativi,   II,  385, 

!       386;  -  composizione   in  Italia,  386; 

!  -  uffici  e  competenze,  387  ;  e  V.  Giu- 
stizia amministrativa. 

i  —  dei  Ministri,  II,  314,  315;  e  V.  Ga- 
binetto. 

:  Consoli,  exequatur,  II,  235. 

'  Consuetudine  -  nel  diritto  pubblico,  I, 

I  182  ;  -  suo  sviluppo,  183,  184  ;  -  sua 
importanza,  185, 186  ;  -  in  Italia,  186, 

I  187;  -  fonte  di  diritto  pubblico  in 
Inghilterra,  190,  191;  -  common  law, 
192;  -  in  altri  Stati,  192,  193;  -nel 
diritto  italiano,  194,  195  ;  -  e  il  go- 
verno parlamentare,  195;  -  nel  Pai*la- 

I       mento,  196. 

I  Contenzioso  amministrativo,  II,  379. 

'  Contratto  sociale  -  suoi  principii,  I,  126; 

-  pericoli,  128,  129;  -  come  teoria 
dello  Stato,  227,  228,  229. 

Corona  -  sua  eredità,  II,  7;  -  passaggio 
della,  36  •  e  il  giuramento  del  Re, 
37;  -  prerogative  della,  52  e  seg.;  - 

:       e  la  nomina  dei  Senatori,  83  e  seg.; 

I       -  V.  Capo  dello  Stato,  Re. 

I  Corte  -  funzionari  di,  II,  77,  78;  -  loro 
responsabilità,  783. 

—  dei  Conti  -  controllo  sulla  spesa,  I, 
826  ;  -  registrazione  dei  decreti,  827; 

-  idem  con  riserva.  828,  829,  830;  - 
controllo  parlamentare  sui  decreti  re- 
gistrati con  riserva,  831,  832;  -  e  i 
decreti-legge,  II,  149,  150;  -  sue  at- 

i       tribuzioni   costituzionali,   387  ;  -  sua 

I       importanza,  388,  389. 

I  Costituente  -  potere,  I,  332;  -  se  esista, 
333;  -  dottrine  in  varii  Stati,  334, 
335,  336;  -  e  la  riforma  dello  Sta- 
tuto, II,  589. 
Costituzionale  (governo),  I,  16;  -  di- 
stinzione dal  parlamentare,    16,    17; 

-  suo  concetto,  29  ;  -  definizione,  30  ; 

-  V.  Diritto  costituzionale. 
Costituzionalità,  II,  561;  -  letteratura, 

561,  562  nota. 

—  delle  leggi,  I,  174,  175;  -agli  Stati 
Uniti,  II,  567;  -  in  altri  Stati  ame- 
ricani, 574  ;  -  il  sindacato  sulla,  non 
esiste  in  Inghilterra,  579  ;  -  né  in  altri 
Stati  europei,   581;   -  condizioni  del 
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sindacato  sulla,  583  ;  •  pregi  e  difetti 
del,  585;  -  sostanza  e  forma,  592. 

Costituzionalità  dei  decreti  e  regola- 
menti, n,  583  ;  -  fatti  per  delegazione, 
595  ;  -  V.  Decreti,  Provvedimenti  ec- 
cezionali. 

Costituzione  -  secondo  Aristotele,!,  19; 
-  primi  usi  del  nome,  20,  21  ;  -  sua 
d&usione,  23,  24  ;  -  concetto  mo- 
derno, 24;  -  definizione  di  Romagnosi, 
25;  -  di  P.  Rossi,  25;    -  definizioni 


varie,  25,  26,  27  in  nota;  -  secondo 
gli  scrittori  tedeschi,  28  ;  -  e  gli  in- 
glesi, 28,  29  ;  -  concetto  e  definizione, 
29,  30;  -  sua  complessità,  174  ;  -  e 
la  legge,  175. 
Costituzioni  italiane,  I,  178,  179,  180; 

-  Raccolta  di,  199,  200. 

Crisi  ministeriale  -  in  Inghilterra,  II, 
318;  -  nelle  monarchie  del  continente 
europeo,  320,  321  ;  -in  Francia,  325; 

-  in  Italia,  327;  -  V.  Capo  dello  Stato. 


Debito  pubbUco,  II,  889,  890. 

Decreti  e  regolamenti  -  poteri  del  Capo 
dello  Stato  di  farli,  II,  123;  -  in 
Inghilterra,  123,  124;  -  limiti  rigo- 
rosi, 124,  125  ;  -  e  nella  Costituente 
francese,  125;  -  loro  sviluppo  nella 
Ristorazione,  126;  -  in  Germania,  127; 

-  in  Austria,  128;  -  in  Italia,    129; 

-  necessità  dei,  128,  129;  -  praeter 
legem,  130;  -  secondo  la  legge,  131; 

-  complementari,  131,  132;  -  abusi 
dei,  in  Italia,  131,  133  e  nota  1;  - 
tolleranza  universale,  134;  -  e  l'au- 
torità giudiziaria,  593. 

Decreti-legge  -  loro  origine,  II,  138;  - 
e  il  bill  d'indennità,  139;  -  in  In- 
ghilterra, 139;  -  in  Francia,  140;  - 
in  Italia,  precedenti,  141;  -  secondo 
lo  Statuto,  141;  -  in  Austria,  142; 
-  fondamento  dei,  in  Italia,  143;  - 
di  catenaccio,  144;  -  esagerazioni  ed 
abusi,  145,  146,  147;  -  e  la  Corte 
dei  Conti,  149;  -  necessità  di  limiti 
rigorosi,  151,  152;  -  e  i  provvedi- 
menti eccezionali  di  P.  S.,  958;  -  e 
il  potere  giudiziario,  959;  -  confu- 
sioni ed  anomalie,  960;  e  V.  Prov- 
vedimenti eccezionali. 

Decreti  registrati   con    riserva,  I,  827; 

-  controllo  parlamentare,  831;  -  sua 
insufficienza,  832  ;  -  riforme  proposte, 
882  ;  -  importanza  di  tali  riforme,  II, 
387,  388. 

Delegazioni  debile  Camere,  II,  134;  - 
limiti,   135:  -  e  i  Codici,    135,   136; 

-  in  caso  di  guerra,  136,  137. 
Democrazia  -  diretta,  I,    437;  -  Atene, 

437,  43«;  -  Roma,  438:  -  nel  medio 
evo,  438,  431):  -  nella  Svizzera,  440, 
441;  -  pregi    e    difetti,   441,  442;  - 


'       mista,  442;  -  rappresentativa   popo- 
lare, 445,  446  ;  -    legislazione  nella, 
,       II,  908. 

j  Deposizione  del  sovrano,  II,  35. 
Deputati  -  V.  Camera,  Prerogative,  Po- 
teri, Elezioni,  Indennità;  -  reati  dei, 

I,  895,  896;  -  se  siano  pubblici  uf- 
'       fidali,  896,  897  ;  -  esenzioni  da  ufBci 

pubblici,  899  ;  -  onori  dovuti  ai,  900; 

-  onori  funebri,  900,  901  ;  -  in  Italia, 

901. 
I  Dichiarazione  dei  diritti  -  Petizione  dei, 
I       452;    -    bill   dei,    453;   -  agli    Stati 
i       Uniti,  482. 

—  dei  diritti    dell'uomo,  I,  359,  360, 
361,  458,  II,  651,  652. 

—  di  guerra,  a  chi  spetti,  II,  795. 
Dimissioni  -  dei  Ministri  -  V.  Ministri. 

—  dei  Deputati,  I,  715,  716. 
'  —  dei  Senatori,  715,  716. 

'  Direttorio  -  nelle   piccole    repubbliche, 

II,  5  :  -  nella    Svizzera,    5,  6  ;  -  sue 
difficoltà,  5,  6. 

,  Diritti  dell'uomo,  II,  608  ;  -  naturali,  609. 

ì  —  privati,  II,  608. 

'  —  civili,  li,  608,  709. 

I  —  politici,  II,  608,  707. 
Diritto  -  sue  origini,  I,  3,  4;  -  in  Gre- 
cia, 5  ;  -  a  Roma,  5  ;  -  presso  le  genti 
germaniche,    8;  -  sue   relazioni  colla 
politica  nello  Stato  moderno,  31  e  seg. 

1  Diritto  costituzionale  -  difficoltà  di  de- 

I  finirlo,  l,  19;  -  definizione,  29  -  ele- 
mento politico  ed  elemento  giuridico, 

I  30  e  seg.:  -  è  scienza  politica,  31;  - 
sua  formazione  scientifica,  50;  -  re- 
lazioni con  altre  scienze,  51;  -  col 
diritto  amministi'ativo,  51,  52,  53,  54, 
55:  -  colla  scienza  della  pubblica 
amministrazione,  55,  56,  57;  -  col  di- 
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ritto  internazionale,  57,  58,  59  ;  -  col 
diritto  ecclesiastico,  60,  61,  62  ;  -  col 
diritto  penale  e  processuale,  63,  64, 
65,  66,  67,  68,  69;  -  col  diritto  pri- 
vato, 70,  71,  72,  73,  74;  -  coll'ordina- 
mento  della  famiglia,  70,  71;  -  col  di- 
ritto di  successione,  74;  -  colla  morale, 
75,  76,  77,  78,  79,  80,  81,  82,  83,  84; 

-  colFeconomia  politica,  84,  85,  86, 
87,  88  ;  -  la  libertà  economica,  85  ;  - 
azione  dello  Stato,  87;  -  coUa  civiltà 
generale,  89,  90;  -  colla  geografia, 
90,  91,  92;  -  razze  e  climi,  91,  92, 
93,  94,  95,  96;  -  aspetti  della  natura, 
97;  -  il  suolo,  98,  99,  100,  101;  - 
ambiente  fisico,  101,  102;  -  colla 
storia,  102,  103,  104;  -  metodo  di 
studiarlo,  104  e  seg.;  -  varietà  del 
metodo,  108  ;  -  partizione,  160  ;  -  se- 
condo G.  Romagnosi,  161  ;  -  G.  Sa- 
redo,  162;  -  L.  Casanova,  162;  -  altri 
scrittori,  163,  164;  -  degli  scrittori 
anglo-sassoni  e  tedeschi,  164,  165;  - 
francesi  e  belgi,  165,  166  ;  -  parti- 
zione proposta,  166,  167,  168,  169, 
170,  171,  172;  -  inglese,  fonti  e  let- 
teratura, 200,  201,  202;  -  svizzero, 
id.,  202,  203;  -  degli  Stati  Uniti,  id., 
203,  204;  -  della  Germania,  id.,  204; 

-  della  Francia,  id.,  205;  -  deiritalia, 
id.,  206,  207,  208,  209. 

Diritto  amministrativo  -  suo  concetto,  I, 
1 1  ;  -  confuso  col  diritto  costituzionale 
in  Germania,  11;  -  relazioni  col  diritto 
costituzionale,  55. 

—  ecclesiastico  -  suo  concetto,  I,  11;  - 
relazioni  col  diritto  costituzionale,  60  ; 

-  V.  Chiesa. 

—  intemazionale  -  suo  concetto,  I,  10, 
11;  -  relazioni  col  diritto  costituzio- 
nale, 57  ;  -  progressi,  58. 

—  giudiziario,  I,  12  ;  -  relazioni  col  di- 
ritto costituzionale,  68,  69;  -  II,  618, 
619. 

—  penale,  I,  52;  -  sue  relazioni  col  di- 
ritto costituzionale,  63,  64  ;  -  le  pene 
e  il  governo  libero,  66,  67  ;  -  e  la  li- 
bertà, II,  615,  616;  -  caratteri  e  mi- 
sure delle  pene,  618. 

—  Ijubblico  -  afiermato  a  Roma,  I,  5  ; 

-  sua  distinzione  dal  privato,  5,  6;  - 
definizione,  7  ;  -  nuove  e  ulteriori  di- 
sposizioni, 8,  9;  -  suo  carattere  ob- 
bligatorio,  9;    -    suo  fine,    10;  -  sue 


distinzioni,  10;  -  in  senso  amplissimo, 
11;  -  in  senso  ampio,  11;  -  speciali 
denominazioni,  12. 
Diritto  privato  -  distinto  dal  pubblico  a 
Roma,  I,  5,  6;  -  definizione,  7  ;  -  nuove 
e  ulteriori  distinzioni,  8,  9;  -  suo  ca- 
rattere volontario,  9;  -  suo  fine,  10; 

-  relazione  col  diritto  costituzionale, 
70  ;  -  famiglia,  71  ;  •  testamenti  e 
successioni,  74  ;  -  e  la  libertà  indivi- 
duale, 609. 

Disciplina  parlamentare,  I,  741,  742. 

Discorso  della  Corona,  I,  833,  834;  -  II, 
100  ;  -  consuetudini  inglesi  e  francesi, 
101,  102;  -  in  Italia,  102;  -  discus- 
sione, 103;  -  indirizzo  di  risposta, 
103,  104;  -  suo  carattere,  104,  105; 

-  commissione  pel,  105. 

i  Disposizioni  statutarie  -  Y.  Statuto. 
I  Dispotismo  orientale,  I,  410,  411. 
;  Dittatura    -    a   Roma,  II,  975,    976;  - 
I       suoi   poteri,   976;  -  nel   medio   evo, 
I       976;  -  militare  in  Francia,  976,  977; 
I       -  in  Germania,  978,  979;  -  civile  in 
Inghilterra,   979,  980;    -    agli    Stati 
1       Uniti,  982;  -  in   Austria,  982,  983; 
i       -  in  altri  Stati,  984,  985. 
Divino  (diritto)  -  e  lo  Stato,  221,  222; 

-  e  la  sovranità,  258,  259,  260. 
Divisione  di  Stati,  I,  243,  244;  -  di  pò- 

teri,  V.  Poteri. 

Documenti  parlamentari,  I,  834,  836. 

Domande  a  procedere  contro  i  Depu- 
tati, I,  884,  885. 

Domicilio  -  sua   inviolabilità,  II,  683; 

-  origini,  683  ;  -  in  Inghilterra,  684  ; 

-  in  Francia,  685  ;  -  e  la  legge  delle 
guarentigie,  686  ;  -  e  gli  alloggi  mi- 
litari, 687. 

—  coatto  -  sua  natura,  II,  667;  -  in- 
convenienti, 668. 

—  politico  -  suo  carattere,  I,  574,  575; 

-  non  richiesto  per  l'eleggibilità,  579. 
Donne  -  escluse   dal   diritto  elettorale, 

I,  567  ;  -  esempi  di  ammissione,  569  ; 

-  ragioni  dell'esclusione,  570  ;  -  escluse 
dal  ti-ono,  II,  25,  26;  legge  salica,  26. 

Dotazione  della  Corona  -  in  Inghilterra, 
67  ;  -  in  Francia,  68  ;  -  in  altri  Stati, 
70;  -  in  Italia,  71  ;  -  leggi  sulla,  72; 

-  necessità  della,  73. 

Doti  delle  principesse  reali,  II,  73. 
Dovario  della  Regina,  II,  73. 
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Guarentigie  -  della  libertà,  I,  377  e  seg.; 

-  giurisdizionali,  385  ;  -  morali,  386  ; 

-  loro  efficacia,  387  ;  -  della  libertà  e 
dei  poteri,  li,  924;  -  fondamento 
morale,  927  ;  -  altre,  934  ;  -  e  il  po- 
tere giudiziario,  935;  •  e  la  legalità 
in  ordine  alla  funzione  amministra- 
tiva, 937;  -  e  la  giustizia  ammini- 
strativa, 939. 


[  Guarentigie  dei  prefetti    e    dei   sii 

I       li,  483,  484. 
Guerra  (dichiarazione  di)  -  a  chi  s 

I  li,  195;  -  discussione  della,  196, 
-  suoi  pericoli,  197;  -  da  chi 
esser   fatta,    197,   198;   -  limiti 

I       costituzionali,  198,    199,  200; 

•'  Parlamento,  200,  201;  -  in  1 
202,  203,  204. 


H 


Habeas   corjmSy    li,  647;    sua   sospen- 
sione, 980;  -  diffidenze  relative,  981  ; 


-  e  agli  Stati    Uniti,  982;  -  ce 
versie,  982. 


I 


Impeachment   -    V.  Responsabilità    dei 

Ministri. 
Impiegati  -  loro  eleggibilità  a  Deputati, 

I,  584  a  593  ;  -  in  Inghilterra,  585; 

-  in  altri  Stati,  586  ;  -  in  Italia,  587  ; 

-  legge  13  marzo  1877,  588,  589;  - 
questioni  relative,  589  nota;  -  no- 
mina di  deputati  a,  591,  592;  -  sor- 
teggio dei,  724;  -  dimissioni,  725;  - 
nomina  e  revoca,  189,  190;  -  loro 
relazioni  col  sistema  parlamentare, 
372  ;  -  la  burocrazia,  373  ;  -  sua  cre- 
scente potenza,  374;  -  garanzie  agli 
impiegati,  374  ;  -  stato  degli,  375  ;  - 
legge  sullo,  376. 

Imposta  -  Vot^izione  dell',  I,  786  ;  -  Let- 
t^ratiu-a,  787;  -  Sviluppo  dell',  798; 

-  Consenso  delhi  Nazione,  789;  -  ap- 
provazione, 790  :  -  uguale  per  tutti, 

II,  637  ;  -  proporzionale  o  progres- 
siva, 638;  -  esperienze,  640;  •  in 
Italia,  641. 

Inamovibilità  (dei  magistrati),  II,  507; 

-  in  Italia,  511;  -  inconvenienti  e  ri- 
forme, 513;  -  temperamenti,  515. 

Incapacità  (elettorale)  -  V.  Ineleggibi- 
lità, Incompatibilità. 

Inchieste  -  loro  specie,  I,  841  ;  -  lette- 
ratura, 841  nota;  -  scopo,  842;  - 
nonne,  843:  -  in  Incrbilterra,  844  nota, 
84r>:  -  a^rli  Stati  Uniti.  845,  846:  - 
in  altri   Stati,  847:  -  in    Italia,  «47; 

-  l<>r«)  procedura,  ?>47  ;  -  limiti,  848; 

-  personali,  S49:  -loro  difficoltà,  850  ; 

-  di  uìuì  le«r^M>  sulle,  parlamentari, 
851,  852. 

Incompatibilità  -  jn-r  ragione  di  ufficio 
publ)lico,    11,   5^4  :    -  in   Ingliilterra, 


585;  -  in  altri  Stati,  586;  -  in  I 
587;  -  questioni  sulle,  589  no 
dei  ministri,  592;  -  dei  ministr 
culto,  593;  -  anuninistrative,  bi 
contrattuali,  594,  595. 
Indennità  dei  Deputati,  I,  902;  - 
Statuto,  903:  -  proposta  in  li 
904;  -  legislazione  comparata, 
905,  906,  907  nota;  -  i-agioni  f 
contro,  906,  907  ;  -  precedenti, 

-  altri  argomenti  a  favore  dell'in 
nità,  909,  910,  911;  -  difBcoltà 
ciali  all'Italia,  911,  912. 

Indipendenza,  II,  601  ;  -  suo  fondami 

603. 
Indulto,  II,  250. 
Ineleggibilità  -  per  fede  religiosa,  I, 

-  per  domicilio,  579  :  -  per  condì? 
sociale  od  economica,  579,  58 
per  età,  581;  -  per  cittadinanza,  . 

-  per    condizioni    morali,    582. 
584;  -  per  cause  relative,  V.  Ine 
patibilità. 

Infoniata  (dei  Senatori),  I,  688,  Gi 
II,  82,  83. 

Iniziativa  (delle  leggi)  -  sua  origina 
767  ;  -  a  chi  spetti,  767  ;  -  della 
rona,  768:  -  parlamentare.  768.  1 

-  mista,    769;    -  delle  imposte, 
793:  -  delle  spese,    794;    -  necei 
di  riservarla  al  potere  esecutivo.  * 

-  pericolo  delle,  parlamentari  mal 
d'imposte,  796;  -  della  Corona 
Italia  e  in  altri  Stati,  II,  106,  1( 
suo  fondamento,  108. 

Integrità  fisica  (diritto  all'),  II,  t>4: 
Interdetti  e  inabilitati  -  esclusi  dair< 
t orato,  I,  573. 
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Interpellanza,  I,  836:    -    definizione,  I, 

839  ;    -    fondamento,   838  ;  -  durata, 

840  ;  -  abasi,  840  ;  -  rimedii  proposti, 
840  ;  -  letteratura,  840,  841  nota. 

Interregno,  I,  42. 

Interrogazione,    I,    836;    -    definizione, 
837;  -  abuso  del  diritto  d\  838. 


Intervento  (dei  Ministri  nelle  Camere), 
II,  316;  -  in  Inghilterra,  317;  -  nelle 
monarchie  del  continente,  319;  -  non 
ammesso  agli  Stati  Uniti,  321;  -  né 
in  Svizzera,  323  ;  -  ammesso  in  Italia, 
325. 


Landsgemeinde,  II,  910,  911. 

Legge,  172,  173;  -  formazione,  755;  - 
presso  gli  antichi,  756  ;  -  teorie  sulla 
sua  formazione,  757  ;  -  concetto  della, 
758,  759;  -  ufficio  deUa,  60,  61;  - 
formazione  della,  761  ;  -  propria  e 
consuetudinaria,  761;-  in  Inghilterra, 
762,  763;  -  agli  Stati  Uniti,  754, 
755;  -  in  Francia,  765,  766;  -  in 
Germania,  766,  767;  -  Difficoltà  di 
far  buone,  775,  776,  777  ;  -  e  i  mi- 
nistri, II,  328;  -  e  il  potere  giudiziario, 
560;  -  suo  sindacato  sulle,  II,  e.  V, 
p.  561  e  seg.;  -  e  il  popolo,  908. 

Leggi  costituzionali,  1, 173  ;  -  assimilate  o 
distinte  dalle  ordinarie,  175,  176;  - 
enumerazione  delle  principali,  in  Italia, 
180,  181,  182. 

—  eccezionali  -  V.  Provvedimenti  ecce- 
zionali. 

—  fondamentali  -  V.  Statuto,  Costitu- 
zione. 

—  di  finanza  •  e  Timposta,  I,  786  ;  -  e 
r  iniziativa  finanziaria,  792  ;  -  e  la 
discussione  dei  bilanci,  797;  •  e  Te- 
sercizio  provvisorio,  801  ;  -  e  il  prin- 
cipio della  parzialità,  803  ;  -  e  il  bi- 
lancio, 806;  -  e  il  suo  rifiuto,  808; 
-  e  i  poteri  delle  due  Camere,  811. 

Legislativo  -  potere,  I,  314,  315;  -  e  la 
procedura  parlamentare,  753;  -  e  la 
legge,  754;  -  e  il  diritto  di  inizia- 
tiva, 767;  -  e  la  discussione  delle 
leggi^  769:  -  e  le  votazioni,  780;  - 
e  il  capo  dello  Stato,  100  e  seg.;  - 
e  il  giudiziario,  561. 

Legittimismo  e  lo  Stato,  I,  223,  224, 
225,  226. 

Letteratui-a  delle  scienze  politiche,  I, 
198,  199;  -  del  diritto  costituzionale 
inglese.  200,  201,  202;  -  svizzero, 
202,  208;  -  americano,  203,  204;  - 
della  Germania.  204  ;  -  della  Francia, 
205;  -  italiano,  206,  207,208,209; 
e  vedi  alle  siiicrole  voci. 


Leva  militai-e  -  sua  necessità,  II,  657;  - 

in  Italia,  660. 
Libero  (governo),  I,  14,  15. 
Libertà  -  sua  evoluzione  nella  storia,  I, 

341;  -  dell'uomo  primitivo,  342,  343; 

-  nello  stato  orientale,  343;  •  ad 
Atene,  344;  -  in  altri  Stati  greci, 
344,  345;  -  a  Roma,  345,  346  ;  -  nel- 
ridea  cristiana,  346;  -  influenze  del 
cristianesimo  e  dei  barbari,  347;  - 
scomparsa    e    conculcata    dovunque, 

348  ;  -  sopravvive  in  Inghilterra,  848, 

349  ;  -  nei  comuni  italiani,  350,  351; 

-  e  in  altri,  351;  -  connaturata  al- 
l'idea di  giustizia,  351,  352;  -  nau- 
fragio quasi  universale  e  perduranza 
anglo-sassone,  352,  353;  -  elementi 
della,  moderna,  354,  355;  -  in  In- 
ghilterra, 354;  -  in  America,  355, 
356  ;  -  in  Francia,  356,  357  ;  -  errori 
ed  esagerazioni,  358,  359  ;  -  in  Ger- 
mania, 361;  -  concetto  della,  nello 
Stato  moderno,  361;  -  dottrina  della, 
362;  -  definizioni,  362,363;  -  libertà 
morale,  365;  -  cause  determinanti, 
366;  -  nemici  della,  366;  -  negazione 
del  fondamento  morale,  367,  368  ;  - 
esagerazioni  giacobine,  368,  369;  - 
dottrina  cattolica,  370,  371  ;  -  tiran- 
nide della  pubblica  opinione,  371  :  - 
il  socialismo    di    Stato,    371,  372;  - 

-  varie  forme  di,  373  ;  -  naturale,  373, 
374;  -  privata,  375;  -  altre  distin- 
zioni, 376,  377  :  -  guarentigie  della, 
379  e  seg.  ;  -  di  parola  dei  deputati, 
742;  -  limiti,  743;  -  carattere,  890; 

-  in  Francia,  892:  -  in  Italia,  892, 
893;  -  letteratura,  II,  601,  602  nota; 

-  locali,  606,  607;  -  abusi  e  limiti, 
925  ;  -  licenze,  926  ;  -  guarentigie  mo- 
rali, 927;  -  e  il  socialismo,  929;  - 
altre  guarentigie,  934  :  •  e  la  legalità, 
937:  -  e  la  giustizia  amministrativa, 
939:  -  in  Italia,  943. 

—  di  associazione  -  contenuto  e  forme. 
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ir,  805;  -  distinzioni,  806,  807;  -  let- 
teratura, 808,  809  nota;  -  nell'anti- 
chità, 809,  810  :  -  Grecia,  810;  -Roma, 
811;  -  medio  evo,  812;  -  Inghilterra, 
813,  814;  -  Francia,  815,  816;  -  le- 
gislazione vigente,  818,  819;  -  nel 
Belgio,  820;  -  in  Svizzera,  821;  - 
agli  Stati  Uniti,  822,  823;  -  negli 
altri  Stati,  824,  825;  -  in  Italia,  827; 

-  le  prime  lotte,  828;  -  discussioni 
del  1878-79,  829;   -  del  1891,  832; 

-  leggi,  del  1895,  833;  -  e  del  1899, 
835;  -  limiti  delle  associazioni  poli- 
tiche, 835,  836;  -  repressioni,  840;  - 
e  lo  Stato,  841  ;  -  scioglimento  delle, 
841;  -  e  la  pubblica  opinione,  842, 
843;  -  e  lo  spirito  d'associazione,  845, 
846. 

LiibertH  di  coscienza  e  di  culto  -  suo  fon- 
damento, II,  694;  -  e  l'idea  reli- 
giosa. 695  ;  -  ragioni  dello,  696  ;  -  e 
rintolleranza,  697;  -  e  la  dottrina 
teologica,  698;  -  e  la  chiesa,  798;  - 
agli  Stati  Uniti,  699  ;  -  e  nelle  loro 
singole  costituzioni,  700  ;  -  definizione 
giuridica,  701;  -  nel  Belgio,  701;  - 
nella  Svizzera,  702;  -  in  Inghilterra, 
702,  703;  -  generale  riconoscimento 
della,  705;  -  in  Italia,  705,  706;  - 
principi  generali,  707,  708;  -  ecce- 
zioni, 709;  -  e  i  diritti  civili  e  po- 
litici, 709  ;  -  e  gli  atti  dello  Stato 
civile,  711;  -  e  il  matrimonio,   711; 

-  delitti  contro  la,  715;  -  e  il  codice 
penali?,  716;  -  e  gli  abusi  dei  mini- 
sti'i  del  culto,  716,  717;  -  e  le  riu- 
nioni del  clero,  718,  7VJ  ;  -  e  le  pro- 
cessioni, 719,  720;  -  e  il  riposo  fe- 
stivo, 721. 

—  dell'insegnamento  -  e  lo  Stato,  II, 
726,  727;  -  fondamenti  della,  728;  - 
nel  Belgio,  728,  729;  -  in  Ispagna, 
729;  -  limiti,  730  ;  -  e  l'insegnamento 
obbligatorio,  731  ;  -  gratuito,  733;  - 
in  Italia,  784,  735  ;  -  e  l'insegnamento 
relifjioso,  735  ;  -  e  l'istruzione  secon- 
daria, 736,737;  -  e  i  seminarii,  737, 
738  ;  -  e  la  Chiesa,  739  ;  -  e  l'istru- 
zione superiore,  739,  740;  -  in  Italia, 
740,  741. 

—  del  lavoro  -  hmiti,  II,  846  ;  -  suo 
sviluppo,  848;  -  leggi  di  Elisabetta, 
849;  -  in  Francia,  850,  851;  -  limiti, 
851;  -  nell'agricoltura,  851  ;  -nell'in- 
dustria, 852;  -  nei  trasporti,  852;  - 
in  altre  industrie,    852  ;  -  ore  di  la- 


voro, 853  ;  -  nei  commerci,  854  ;  -  per 
la  sicurezza  pubblica,  856  :  -  funzioni 
speciali,  856;  -  monopolio,  857;  -pesi 
e  misure,  858;  -  e  la  legislazione. 
858;  -  reati,  contro  la.  860;  -  in 
Italia,  861. 
Libertà  locali  (autonomia)  -  e  il  sistema 
rappresentativo,  II,  389  ;  -  loro  im- 
portanza, 390;  -  in  Inghilterra,  390; 

-  in  Francia,  390,  391;  -  in  relazione 
al  potere  esecutivo,  391  ;  -  V.  Am- 
ministrazione locale  ;  -  loro  impor- 
tanza, 606,  607. 

—  di  parola  -  limitazioni,  II,  723;  - 
sociali  e  politiche,  724,  725. 

—  di  pensiero  -  sua  incoutrastabilità. 
II,  721  :  -  vane  lotte  contro  di  essa, 
722. 

—  politica  e  individuale  -  concetto  fon- 
damentale II,  642;  e  l'integrità  fisica, 
643;  -  e  il  movimento,  645,  646;  - 
e  l'uso  dei  mezzi  naturali,  646:  - 
dell'individuo  in  Inghilterra,  648:  - 
agli  Stati  Uniti,  649  ;  -  nel  continente. 
651  ;  -  ragioni  della,  652  ;  -  benefici, 
654  ;  -  limiti  in  generale,  656  :  -  per 
la  difesa  dello  Stato,  657:  -  servizio 
militare  obbligatorio,  658  ;  -  suoi  li- 
miti, 658,  659;  -  in  Italia,  660:  -e 
il  mantenimento  dell'ordine  pubblico, 
661  ;  -  e  l'ammonizione,  663  ;  -  e  la 
vigilanza  speciale,  665;  -  e  il  domi- 
cilio coatto,  667;  -  e  la  mendicità. 
669;  -  e  l'ubbriachezza,  673;  -  e  la 
prostituzione,  674  ;  -  e  la  procedura 
penale,  677;  -  e  il  diritto  civile,  677: 

-  e  le  leggi  fiscali,  680:  -  garanzie 
della,  680;  -  e  il  codice  pen._,  681. 

—  di  domicilio  -  V.  Domicilio. 

—  della  proprietà  -  limiti.  II,  846;  - 
fondamento,  860  :  -  svolgimento  sto- 
rico, 863;  -  e  i  fisiocrati,  865:  -  e  le 
sue  limitazioni,  865;  -  e  il  potere 
politico,  866;  -  e  le  elezioni,  866;  - 
e  l'imposta,  867  ;  -  e  l'espropriazione 
per  causa  di  pubblica  utilità,  869;  - 
fondamento,  870;  -  sviluppo  storico. 
871;  -  in  Italia,  874;  -  e  le  servitii 
legali,  875;  -  mineraria,  877;  -  in 
Italia,    881;  -  dei  boschi,  882,  883: 

-  paludi,  883;  -  dune,  884;  -  arti- 
stica, letteraria  e  industriale,  885  :  - 
e  l'imposta,  886;  -  e  il  debito  pub- 
blico, 887,  888. 

—  di  riunione  -  varie  specie,  II.  784. 
785,    786;  -  fondamento  del,  787;  - 
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letteratura,  787,  788,  nota  3;  -  nel- 
rantichità,.788;  -  nel  medioevo,  789; 

-  in  InghilteiTa,  789,  790  ;  •  nel  Bel- 
gio, 791;  -agli  Stati  Uniti,  792;  -  in 
altri  Stati,  792;  -  limitato  in  Ger- 
mania, 793  ;  -  Austria,  793  ;  -  in  altri 
Stati,  793,  794;  -  in  Francia,  795;  - 
in  Italia,  796;  -  norme  della  legge 
di  P.  S.,  797;  -  storia  e  discussioni 
parlamentari,  799;  -  distinzioni,  802; 

-  limiti,  803;  -  conclusioni,  804. 
Libertà  di  stampa  -  sua  importanza,  II, 

741;  -  fondamento,  742;  -  potenza 
della,  743  ;  -  importanza,  744,  745  ;  - 
letteratura,  745  nota  1;  -  in  Inghil- 
terra, 745  ;  -  rigori  contro  la,  746, 
747;  -  legislazione  vigente,  748,  749; 

-  polizia  della,  750;  -  agli  Stati  Uniti, 
751  ;  -  sua  potenza,  752;  -  in  Francia, 
754;  -  divieti  severi,  754,  755;  -  di- 
fensori, 756;  -  leggi  e  decreti,  757; 

-  e  la  censura,  757  :  -  altre  leggi, 
757,  758;  -  legislazione  vigente,  758, 
759;  -  nel  Belgio,  760,  761;  -  in 
Olanda,  762  ;  -  in  Germania,  762, 
763  ;  -  in  Svizzera,  763  ;  -  in  Austria, 
764;  -  in  Portogallo,  764;  -  in  altri 
Stati,  764,  765;  -  e  la  rivoluzione 
italiana,  765,  766;  -  legislazione  ita- 
liana, 766,  767;  -  reati  di  stampa, 
768;  -  guarentigie  della,  769;  -  li- 
bertà e  responsabilità.  770,  771;  -il 
decreto-legge  del  1899,  771;  -limiti 


della,  773;  -  nemici  della,  774,  775; 

-  mezzi  preventivi,  776;  -  censxire, 
776;  -  altri  mezzi,  777;  -  bollo,  777, 
778;  -  cauzione,  778;-  forma,  778, 
779;  -  ammonizioni,  777;  -sequestro 
preventivo,  779,  780;  -  misure  re- 
pressive, 780,  781;  -  pene,  782;  - 
giudizio,  783. 

Limitato  (governo),  I,  14. 

Lista  civile.  II,  66  ;  -  sue  origini,  66  ;  - 
sviluppo  in  Inghilterra,  67,  68;  - 
consistenza  presente,  68,  nota  2  ;  -  in 
Francia,  68,  64;  -  in  altri  Stati,  70; 

-  in  Italia,  71;  -  leggi  sulla,  72;  - 
necessità  della,  73;  -  amministrazione 
della,  74,  75;  -  in  Inghilterra,  75;  - 
responsabilità,  75,  76  ;  -  in  Italia,  76  ; 

-  degli  amministratori,  77,  78;  -  loro 
scelta  e  dimissione,  78,  79. 

Liste  elettorali  -  loro  necessità,  I,  624  ; 

-  formazione,  625;  -  libere  o  concor- 
renti, I,  616. 

Lordi  (Camera  dei)  •  Origini  e  influenza, 
I,  675,  676;  -  componenti,  677;  - 
decadenza,  679;  -  riforme,  680,  681; 

-  e  il  potere  finanziario,  797,  818 
e  seg.;  -  e  Tesecutivo,  834;  -potere 
giudiziario,  857;  -  giurisdizione  pai-- 
lamentare,  858  ;  -  critiche,  859. 

Luogotenenza  (del  Re)  -  precedenti  in 
Italia,  II,  49;  •  all'estero,  50;  -  norme 
e  poteri,  50,  51. 


Magistratura  -  elettiva,  II,  499;  -  sua 
formazione,  503  ;  -  inamovibilità,  507. 

Magna  Charta,  I,  452,  453. 

Mandato  politico  -  deve  esser  libero,  I, 
708,  709;  -  in  Italia,  709;  -  durata  del, 
713;  -rinnovamento  parziale  o  inte- 
grale, 714;  -  cessazione  del,  715,  716. 

—  imperativo,  I,  442,  708;  -  suoi  in- 
convenienti, 710,  711;  -  vietato  in 
Italia,  711;  -  senza  sanzione,  712. 

—  legislativo,  II,  594;  -  suoi  limiti, 
595;  -  e  l'autorità   giudiziaria,    596. 

Matrimonio  -  sua  importanza,  II,  713; 
-  civile  e  religioso,  II,  711  ;  -  regolato 
dallo  Stato,  712  :  -  interesse  sociale, 
712,  713;  -  conflitti,  714. 

Mendicità  -  causa  di  esclusione  dall'e- 
lettorato, I,  572,  573;  -  cause  del  fe- 


I       noraeno,  II,   669;  -  istituzioni  a  sol- 
I       lievo  della,  670;  -  divieti,  671;  -  ar- 
gomenti prò  e  contro,  672;  -  lettera- 
tura, 673  nota. 
Messaggio  -  del  Presidente,  I,  833,  834; 
-  dei  Ministri,  834;  -  tra  le  Camere, 
919,  220. 
Metodo  -  nel  diritto  costituzionale,  104 
e  seg.;  -  ideale  e  suoi  inconvenienti, 
109  e  seg.;  -  d'osservazione  e    suoi 
pregi,    130    e    seg.;  -  negli   scrittori 
'       moderni,    135;  -  ideologia   e    opera- 
zioni, 138;  -  condizioni  del   metodo, 
143 ;  -  osservazioni,  144  ;  -esperimento, 
145  ;  -  il  metodo  sperimentale  è  giu- 
stificato   dalla    storia,    145;    -    dalla 
scienza,    146,    147;    -  dall'insuccesso 
delle  forme    aprioristiche,  148,  149; 
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-  dalla  politica  comparata,  150,  151, 
152  ;  -  dalle  condizioni  delFItalia,  158. 

Mezzi  natai*ali  (libertà  dei),  II,  646. 
Militarìzzazione    di    addetti   a   pubblici 

servizi,  II,  998;  -   disegni    di    legge 

relativi,  999. 
Miniere  (proprietà  delle),  II,  877,  878; 

-  in  Italia,  880,  881. 

Ministeri  -  mozioni,  852;  -  voti  di  fidu- 
cia, 853,  854;  -  loro  conseguenze, 
855  ;  -  creazione  e  abolizione,  II,  302 
e  V.  Ministri. 

Ministri  -  loro  eleggibilità,  I,  592  ;  • 
relazioni  alla  Camera,  834,  835  ;  -  di 
nomina  Regia,  V.  Gabinetto  ;  -  in  In- 
ghilterra, II,  160  ;  -  in  Prussia  e  Ger- 
mania, 163;  -  agli  Stati  Uniti,  166; 

-  nella  Svizzera,  168;  -  in  Francia, 
168,  169;  -  nel  Belgio,  169,  170;  - 
in  Italia,  170;  -  e  il  Re  in  Italia, 
185;  -  revoca  dei,  186;  -  loro  scelta 
e  suoi  limiti,  186,  187  ;  -  secondo  lo 
Statuto,  188;  -  e  la  Costituzione,  188; 

-  origine  dei,  260,  261;  -  in  Inghil- 
terra, 263,  264  ;  -  elenco  dei  ministri 
inglesi,  283,  nota  2;  -  loro  poteri, 
284,  285;  -  loro  omogeneità,  287;  - 
nelle  monarchie  del  continente,  290; 

-  in  Prussia  e  in  Germania,  294;  - 
agli  Stati  Uniti,  298  ;  -  in  Francia, 
298,  299  ;  -  creazione  di  nuovi,  303  ; 

-  e  abolizione,  304;  -  loro  relazioni, 
308;  -  davanti  alla  Camera,  316:  - 
in  Inghilterra,  316,  317,  318;  -  nelle 
monarchie  del  continente,  319,  320; 

-  nelle  repubbliche  Stati  Uniti,  321, 
322:  -  Svizzera,  323,  324:  -  Francia, 
324,  325;  -  in  Italia,  325,  326;  -  loro 
pai*te  nella  legislazione,  328;  -  in 
Inghilterra,  328,  329  ;  -  nelle  monar- 
chie del  continente  europeo,  331,  332  ; 

-  agli  Stati  Uniti,  333,  334,  335;  - 
nella  Svizzera  336,  337  :  -  in  Francia, 
337,  338,  339;  -  in  Italia,  340,  341; 

-  e  i  bilanci,  347,  348;  -  e  l'ammi- 
nistrazione, 350;  -  in  Inghilterra, 
350,  351  ;  -  in  Francia  e  nel  Belgio, 
357,  358;  -  agli  Stati  Uniti,  361;  - 
nella  Svizzera,  362  ;  -  in  Prussia  e  in 
Germania,  365;  -  in  Italia,  367,  368; 

-  tecnici,  377;  -  loro  speciali  diffi- 
coltà, 377,  378;  -  e  la  giustizia  am- 
ministrativa, 379;  -  e  l'amministra- 
zione locale,  389  ;  -  responsabilità  dei, 
412  e  V.  Responsabilità;   -   giudizio 


dei,  460  ;  -  processi  e  precedenti  in 
i       Italia^  463  e  seg.;  -  per  reati  politici. 

474. 
Ministri  Segretari  di  Stato  o  con  porta - 
I       fogli,  II,  432. 
1  —  senza  portafogli,  II,  433. 

—  del  culto  -  loro  ineleggibilità,  I,  593; 
i       -  eccezioni,  594;  -  abusi  dei,  II,  7i6; 

-  leggi  relative,  717,  718. 

,  Misto  (governo)  -  suo  concetto,  I,  13; 

-  suoi  pregi,  13  ;  -  oppositori,  13,  14. 
I  Monarchia  -  assoluta,  I,  410;  -  in  Oriente, 
I  410,  411;  -  in  Grecia,  411,  412;  - 
I       a  Roma,  412,  413;  -  in  liJuropa,  413, 

414;  -  pregi    e  difetti,    414,   415;  - 
sue  condanne,  416,  417;  II,  22,  23. 

—  limitata,  I,  417  ;  -  delle  prime  genti, 
,       417,  418  ;  -  ellenica,  418,  419  ;  -  pri- 
mitiva di  Roma,  420,  421  ;  -  franco- 
germanica, 421,  422  ;  -  feudale,  422, 
423,  424. 

—  consultiva,  I,  425  ;  -  in  Francia,  425, 
426  ;  -  in  Spagna,  427  ;  -  in  Germa- 
nia, 427,  428;  -  in  Piemonte,  428, 
429  ;  -  Napoli-Sicilia,  429,  430  ;  - 
Sardegna,  431. 

j  —  costituzionale  -  suo  carattere,  I,  470, 
I       471;  -  in  Germania,  471,  472,  473; 

-  e  in  altri  Stati  tedeschi,  474,  475; 
I       -  essenzialmente  ereditaria,  U,  7,  8; 

-  fondamento  giuridico,  8  ;  -  suo  va- 
i       lore  e  importanza,  16,  17;  -  carattere. 

24,  25,  26  ;  e  V.  Capo  dello  Stato,  Re. 

—  parlamentare,  I,  447  e  seg.;  -  in  In- 
ghilterra,  448   e   seg.;  -    in  Francia, 

I  456  e  seg.;  -  cause  del  suo  insuc- 
cesso, 459,  460  ;  -  in  Belgio,  461,  462 , 
463;  -  in  Spagna,  464,  !465,  466,  467; 

-  in  Norvegia,  468,  469  ;  -  in  Italia, 
49  e  seg.;  -   raffrontata    alla    re  pub - 

I       blica,  516,  517. 

I  Moncalieri  (proclama  di),  II,   172,  173 

'       nota. 

Moraliti\    ed    eleggibilità,   I,   582,  583, 
.       584. 
I  Morte  (pena  di)  -  abolizione,    II,  617; 

-  civile,  617. 

Movimento  (libertà  di),  II,  645. 

Mozione,  I,  852;  -  nelle  due  Camere, 
853  ;  -  limiti,  853  ;  -  e  voti  di  fiducia, 
854. 

Municipale  -  potare,  I,  339;  -  non  di- 
stinto, 340. 

Muthiy  bill,  II,  191,  192,  201;  -  suo 
valore,  657. 
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Natoralizzazìone,  II,  612. 

Nazionalità,  II,  603,  604. 

Nazione  -  e  lo  Stato  I,  235;  -  sovra- 
nità della,  274,  275,  276,  277. 

Nobiltà  (titoli  di),  II,  152  ;  -  loro  con- 
ferimento, 155;  -  in  Italia,  155,  156; 


-  e  l'eguaglianza,  632  ;  -  sua  influenza 
nella   società    moderna,   633;  -  loro 
creazione,  634. 
Nomina  dei  Senatori,  II,  80. 

—  dei  Deputati  -  V.  Elezione. 

—  dei  Ministri  -  V.  Ministri. 


Offese  al  Parlamento,  I,  913,  914. 

Onorificenze  -  e  il  Capo  dello  Stato,  II, 
152;  -  concessioni  di,  153,  154. 

Opinione  pubblica  -  in  che  senso  è  un 
potere  deUo  Stato,  I,  328,329,  330; 
-  sua  importanza,  330,  331;  -  e  il 
Capo  dello  Stato,  II,  252;  -  monar- 
chia e  repubblica,  253  ;  -  in  Italia, 
254,  255. 

Ordinanza  -  in  Germania,   127,  128;  - 


e  in  Austria,  128;  -  e  V.  Provvedi- 
menti eccezionali. 

Ordini  cavallereschi,  II,  634. 

Organi  e  poteri  dello  Stato,  I,  307. 

Organismo  -  lo  Stato,  I,  230;  -  indi- 
viduale e  sociale,  analogie  e  diffe- 
renze, 230,  231;  -  contrattuale,  233; 
-  contrattuale  vivente,  235,  236;  - 
riscontro  nello  Stato  italiano,  236, 
237. 


Parlamentare  (governo)  -  distinto  dal 
costituzionale,  I,  17;  -  condizioni  es- 
senziali, 511,  512,  513;  -  pregi  e  be- 
nefici, 518,  519;  -  difetti,  524  e  seg.; 

-  sua  definitiva  prevalenza,  541,  542. 
Parlamentarismo  -  suoi  avversari,  1, 17, 

18  ;  -  definizioni,  18  nota  2  ;  -  abusi 
che  ne  derivano,  II,  369  ;  -  ingerenze 
indebite,  370. 

Parlamento  -  primi  usi,  I,  20,  21  ;  -  in 
due  Camere,  659;  -  necessità  della 
divisione,  659,  660;  -  in  Inghilterra, 
660;  -in  Francia,  661;  -  agli  Stati 
Uniti,  663  e  V.  Senato;  -  relazioni 
col  Paese,  748,  749;  -  poteri  dele- 
gati, 753;  -  legislativo,  754;  -  finan- 
ziario, 756;  -  e  il  potere  esecutivo, 
833;  -  giudiziario,  856;  -  offese  al, 
913,  914;  -  sede  del,  916;  -  immu- 
munità  delle,  917,  918;  -  in  Italia, 
917. 

Partiti  politici  -  importanza,  I,  923, 
924;  -  letteratura  sui,  924,  925  nota; 

-  in  Inghilterra,  925  a  932  ;  -  qualità, 
930;  -  decadenza,  931,  932;  -  agli 
Stati   Uniti,  932;  -  precedenti,  933; 

-  spoils   system^    935  ;   -  machinery, 

935,  936  ;  -  nell'elezione  presidenziale, 

936,  937  ;  -  il  party  system  ed  i  pò-  \ 


liiicians,  937  ;  -  esagerazioni  e  difetti, 
938  ;  -  in  Prussia,  939  ;  -  in  altri 
Stati  tedeschi,  940;  -  in  Germania, 
940,  941;  -  in  Austria,  941,  942;  - 
in  Francia,  942, 943,  944  ;  -  in  Spagna, 
945,  946,  947  ;  -  nel  Belgio,  947  ;  - 
in  Olanda,  948  ;  -  in  Norvegia,  948  ; 

-  nella  Svezia,  948,  949;  -  in  Dani- 
marca, 949  ;  -  in  Portogallo,  949  ;  - 
in  altri  Stati,  949,  950;  -  in  Italia, 
origini,  950,  951;  -  nel  Parlamento 
subalpino,  952,  953;  -  e  il  connubio, 
953;  -  nel  1860,  954;  -  e  la  Destra, 
954;  -  e  la  rivoluzione  parlamen- 
tare del  1876,  955,  956;  -  e  la  Si- 
nistra, 956;  -  loro   confusione,  958; 

-  confusione  definitiva,  959,  960;  - 
vantaggi  e  danni  secondo  i  varii  scrit- 
tori, 961  e  seg.;  -  teoria  dei,  975;  - 
secondo  ROhmer,  976  ;  -  secondo 
Stahl,  977  ;  -  secondo  Bluntschli,  978, 
979  ;  -  loro  fondamento,  differenze  e 
ragion  d'essere,  981  e  seg. 

Passaggio  della  Corona,  II,  36. 

Patto  fondamentale  -  V.  Statuto. 

Persone  giuridiche,  II,  614  ;  -  e  lo  Stato, 
615. 

Petizione  (diritto  di),  II,  892  ;  -  sue  ori- 
gini, 892;  -  pubblico  o  privato,  893; 
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-  in  Inghilterra,  894,  895;  -  in  Fran- 
cia, 895,  896;  -  negli  altri  Stati,  896; 

-  in  Italia,  899;  -  alle  Camere,  899, 
900;  -  collettiva,  901;  -  forma,  902; 

-  procedimento,  903,  904;  -  conclu- 
sioni e  risoluzioni,  904,  905. 

Placet,  II,  157,  158. 

Platonico  (Stato),  109,  110,  111. 

Plebisciti  -  loro  effetto,  I,  500,  501;  - 
testo  e  cifre,  504. 

Politica  -  concetto  di  essa,  I,  31  ;  -  arte 
e  scienza,  32;  -  suo  apprezzamento, 
33;  -  suo  concetto  secondo  vani  scrit- 
tori, 34,  85;  -  secondo  Mohl,  36;  - 
Bluntschli,  33,  37  ;  -  Holtzendorf,  37, 
38;  -  sue  necessità,  39;  -  tempera- 
mento alla  rigidità  del  diritto,  40;  - 
e  la  logica,  41  ;  -  suo  concetto  in 
passato,  42;  -  tristi  avanzi  di  esso, 
43;  -  conflitti  col  diritto,  44,  45,  46; 

-  indebita  azione  sulla   giustizia,  47; 

-  relazione  col  diritto,  49;  -  e  colla 
morale,  77  ;  -  corruzione  politica,  80, 
81. 

Popolo  (governo  a),  I,  14;  -  partecipa- 
zione del,  alla  legislazione,  II,  908. 

Popolare  (sovranità)  -  V.  Sovranità  po- 
popolare. 

Potere  esecutivo  -  suo  ordinamento  II, 
libro  III,  pag.  1  e  seg.;  -  suo  ordina- 
mento speciale,  316;  -  e  il  giudi- 
ziario, 546. 

—  finanziario  -  V.  Bilancio,  Imposte. 

—  giudiziario  -  agli  Stati  Uniti  è  ve- 
ramente distinto,  I,  46  ;  -  e  il  Parla- 
mento, 856  e  si  veda  voi.  II,  lib.  FV; 

-  e  lo  Stato  moderno,  485;  -  lette- 
ratura, 485,  486  nota  -  tutela  giuri- 
dica, 487;  -  e  l'ordine  giudiziario, 
487;  -  e  la  giurisdizione,  488;  -  di- 
stinto dalFesecutivo,  489  ;  -  obiezioni, 
490  ;  -  perchè  fu  limitato  nel  conti- 
nente, 492  ;  -  mancipio  dell'esecutivo, 
494;  -  indebite  ingerenze,  495;  -  ri- 
forme invocate,  497  ;  -  indipendenza 
del,  498;  -  giudici  eletti  dal  popolo, 
499;  -  difficoltà,  501  ;  -  formazione 
della  magistratura,  503,  504:  -  ina- 
movibilità dei  giudici,  507  ;  -  in  Italia, 
511;  -  progetti  e  riforme,  513;  - 
temperamenti,  515:  -  pubblicità  dei 
giudizi,  517;  -  difesa,  519:  -  oralità 
e  motivazione,  520  ;  -  e  la  giuria,  V. 
Giurati;  -  relazioni  cogli  altri  poteri 
dello  Stato,  538;  -  e  il  rapo  dello 
Stato,    588:  -  e  il  Parlamento,  539; 


-  e  le  prerogative  parlamentari,  543  ; 

-  e  il  sindacato  del  Parlamento,  545  ; 

-  e  l'amministrazione  in  Inghilterra, 
551;  -  in  Francia,  552;  •  in  Germa- 
nia e  in  Austria,  554,  555  ;  -  in  Italia, 
556  ;  -  suo  sindacato  sulle  leggi,  561  ; 

-  letteratura,  561,  562  nota;  -  nel 
diritto  romano,  562  ;  -  nel  diritto  ca- 
nonico, 564;  -  negli  Stati  moderni, 
565;  -  agli  Stati  Uniti,  567;  -  negli 
altri  Stati  americani,  574;  -  nella 
Svizzera,  576;  -  suoi  limiti,  577;  - 
sindacato  sulle  leggi  e  i  regolamenti, 
578;  -  in  varii  Stati,  579;  -  in  Italia, 
580  ;  -  condizioni  del  sindacato  sulle 
leggi,  583;  -  pregi  e  difetti,  585;  - 
in  Italia,  587;   -  e  lo  Statuto,  587: 

-  e  i  provvedimenti  eccezionali,  961. 
Poteri  dello  Stato  -  unità  e  distinzione, 

I,  294,  295;  -  loro  distinzione  in 
Grecia,  296  ;  -  a  Roma,  296,  297  ;  - 
nel  medio  evo,  le  istituzioni,  297;  - 
la  dottrina,  297,  298;  -  Montesquieu, 
298,  299,  300;  -  altri  scrittori,  301: 

-  esagerazioni  e  contraddizioni,  301, 
302,  303;  -  la  dottrina  inglese,  303, 
304;  -  agli  Stati  Uniti,  304,  305;  - 
negli  scrittori  italiani,  305,  306,  307  : 

-  organi  e  funzioni,  307  ;  -  distinzione 
classica,  308,  309  ;  -  opinione  dei  varii 
scrittori  sui,  309,  310,  311,  812,  313, 
314;  -  legislativo,  314,  315;  -  ese- 
cutivo, 315,  316,  317,  318;  -  giudi- 
ziario^ 318,  319,  320;  -  distinzione 
dall'esecutivo,  321,  322;  -  vero  po- 
tere politico  agli  Stati  Uniti  ed  altrove, 
324,  325;  -  elettorale,  326,  327,  828: 

-  della  pubblica  opinione,  328,  829: 

-  in  qual  senso  sia  un  potere.  330. 
331;  -  costituente,  332,  833-335;- 
il  prò  e  il  contro  della  sua  separata 
esistenza,  335,  336,  337  ;  -  regio^  337, 
338  ;  -  ecclesiastico,  338,  339  ;  -  mi- 
litai-e,  339;  -  locale  o  municipale^ 
339,  340. 

Prefetti  (guarentigie),  II,  488. 

Premier  -  in  Inghilterra,  II,  161. 

Prerogative  della  Corona  -  essenza,  II, 
52;  -  origine,  52,  53;  -  loro  origine 
in  Inghilterra^  diversità  fra  le  due 
Camere,  818;  -  iniziativa  di  quella 
dei  Deputati,  814;  -  conflitti  col  Se- 
nato, 816  e  seg.;  -  enumerazione,  53 
e  seg. 

—  del  Consiglio  dei  Ministri,   II,  161: 

-  sua  autorità,  313. 
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Prerogative  parlam.  -  loro  origine,  I, 
867  ;  -  fondamento.  867,  868;  -  in  In- 
ghilterra, 868,  869;  -  in  Francia,  870; 

-  agli  Stati  Uniti,  871;  -  in  altri  Stati, 
872;  -  in  Italia,  873;  -  letteratura, 
872,  873  nota  2,  874  nota  1;  -  ca- 
rattere delle,  875,  876;  -  limiti,  877, 
878,  879;  -  loro  necessità,  880,  881; 

-  determinazione,  882;  -  durata,  883; 

-  procedura,  884;  -  e  la  procedura, 
885,  886,  887  ;  -  loro  efficacia  e  impor- 
tanza, 918;  •  e  il  potere  giudiziario, 
n,  543  ;  •  e  il  Parlamento,  545  ;  -  e  i 
provvedimenti  eccezionali,  971,  972. 

Presidenza  -  del  Consiglio  dei  Ministri, 
II,  161;  -  sua  autorità,  313;  -  e  V. 
Gabinetto. 

—  (ufficio  di),  delle  Camere,  I,  732;  - 
chi  lo  nomina,  732  ;  -  come,  733  ;  - 
importanza  dell'ufficio,  734,  735. 

Principe  ereditario,  II,  39. 

Principi  reali,  II,  39,  40. 

Privilegio  •  V.  Prerogative;  -  abolizione 
d'ogni,  II,  619. 

Procedura  (parlamentare)  -  sua  impor- 
tanza. I,  761  ;  -  diversi  sistemi  di, 
per  la  discussione  delle  leggi,  769, 
770,  771. 

Processioni,  II,  719,  720:  -  religiose,  II, 
719,  720. 

Processo  verbale  alle  Camere,  I,  751, 
752. 


Promulgazione  delle  leggi,  II,  118,  119; 

-  a  chi  spetti,  120;  -  difetti,  120. 
Proporzionale  (rappresentanza),  I,  612  e 

seg.;  -  e  V.  Elezioni. 
Proprietà  (guarentigie  della)  -V.  Libertà 

della  proprietà.  Espropriazione. 
Proroga  deUe  sessioni,  II,  97,  98. 
,  Prostituzione  -  nella  storia.  II,  674;  - 

-  opposti  sistemi  di  legislazione,  675; 

-  regolamenti  sulla,  in  Italia,  676. 
Provvedimenti   eccezionali.   II,   952;  - 

loro  fondamento,  953;  -  precedenti 
in  Italia,  954,  955  ;  -  loro  costituzio- 
nalità, 956  ;  -  e  il  potere  giudiziario, 
957,   958;    -    sindacato  sulla  forma, 

961  ;  -  decisioni  della  Corte  Suprema, 

962  ;  -  dottrina  prevalente,  963,  964  ; 

-  del  1899,  965;  -  del  1900,  966;  - 
I  e  la  Cassazione  di  Roma,  966,  967; 
i       -  legge  sui,  967  ;  -  in  Germania,  967, 

968  ;  -  in  Austria,  969  ;  sue  difficoltà, 
970;  -  interpretazione  dei,  971;  -  ec- 
cessi nei,  972;  -  limiti  nello  spazio, 

I       973;  -  e  nel  tempo,  973. 

I  Pubblicazione  delle  leggi,  II,  118,  119; 

-  a  chi  spetti,  119,  120. 

—  di  discorsi   e   rendiconti  parlamen- 
!       tari,  I,  894,  895;  -  immunità,  896. 
i  Pubblici   funzionari  -  anche  i  deputati 

sono  tali  per  la  legge  penale,  I,  896, 

897. 


Questione  di  fiducia  -  V.  Gabinetto. 

Quoziente    (sistema    del),    617,    618;  -  obiezioni  e  pregi,  619,  620. 


Ragione  (teoria  della)  -  e  lo  Stato,  I, 
229,  230  ;  -  e  la  sovranità,  263,  264, 
265. 

Rappresentanza  -  ignota  agli  antichi,  I, 
548  ;  -  e  ai  barbari,  549  ;  -  sue  prime 
origini,  550;  -  per  classi,  551;  -  sua 
importanza,  552;  -  carattere  funzio- 
nale, 551,  552;  -  sua  trasformazione, 
552^  553;  -  concetto   moderno,  553; 

-  contenuto  giuridico,  554  ;  -  in  rela- 
zione al  Parlamento,  555;  -  non  si 
riassume  tuttii  nel  potere  elettorale, 
555,  556;  -  carattere  personale,  576; 

-  per  classi,  598,  599:  -  proporzio- 
nale, 612. 


Rappresentativo  (governo),  I,  15,  16. 

Re  -  antico,  II,  17;  -  barbaro,  19;  -  feu- 
dale, 20,  21  ;  -  aumento  di  poteri  del, 
21,  22;  -  assoluti,  22;  -  loro  onni- 
potenza, 23;  -  difetti,  24;  -  costitu- 
zionali, 24,  25;  -  eredità  del,  25,  26; 

-  ordine  di  successione,  26  ;  -  legge 
salica,  27,  28;  -  altre  norme  della 
successione,  30,  31,  32  ;  -  abdicazione, 
33;  -  deposizione,  35;  -  passaggio 
della  Corona,  36  ;  -  giuramento,  37  ; 

-  sua  famiglia,  39;  -  minorenne,  40; 

-  sue  prerogative,  52  ;  -  sacro,  53, 
54;  -  irresponsabile,  54,  55  ;  -  ragioni, 
56  ;  -  limiti,  56,    57  ;  -  non  può  far 
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male,  57  ;  -  ordini  del,  58  ;  -  potere 
personale,  59;  -  se  esista,  60;  -  li- 
miti, 60  ;  -  prerogative  del,  60,  61  ;  - 
se  debba  rafforzarsi,  62,  63;  •  fun- 
zioni delle   prerogative  del,  63,  64; 

-  e  la  procedura,  64;  -  e  la  lista  ci- 
vile, 64  ;  -  attentati  al,  65  ;  -  discorso 
del,  100;  -  e  l'iniziativa  delle  leggi, 
106;  -  sanzione  del,  110;  -  e  il  Ga- 
binetto, 160;  -  e  le  finizioni  pub- 
bliche, 189;  -  e  la  forza  armata,  190; 
•  e  i  giudici,  236;  -  e  il  diritto  di 
grazia,  240;  -  e  il  socialismo  in  Italia, 
259. 

Reati  politici,  I,  64,  65. 
Referendum,  I,  445,  446;  -  nei  conflitti 
parlamentari,  922;  -  del  Re,  II,  257; 

-  nel  Belgio,  257,  258  ;  -  partecipa- 
zione del  popolo  alle  leggi,  911;  - 
origini  e  svolgimento,  911  ;  -  agli  Stati 
Uniti,  913;  -  nella  Svizzera,  915;  - 
risultati,  918. 

Reggenza  -  nei   tempi   antichi,  II,  42; 

-  varie  origini,  42,  43  ;  -  esempi  sto- 
rici, 48;  -  difficoltà,  44;  -  per  inca- 

■  pacità,  45  ;  -  designazione  del,  46  ;  - 
delle  donne,  46,  47  ;  -  poteri  del,  47, 
48  ;  -  loro  limiti,  48,  49. 

Regina,  II,  40  ;  -  madre,  40  ;  -  suo  do- 
vere, 40,  41. 

Regio  -  potere,  I,  337;  -  non  distinto 
dairesecutivo,  338. 

Regolamenti  -  V.  Decreti,  Provvedimenti 
eccezionali. 

—  delle  Camere  -  loro  necessità,  I,  735, 
736  ;  -  fatti  dalle  Camere,  736,  737  ; 

-  come  si  inter})reta,  739  ;  -  in  Italia, 
739  ;  -  proposte  di  riforma,  739,  740 
in  nota  ;  -  norme  disciplinari,  743, 
744;  -  riforme  in  Italia,  172  e  seg.; 

-  nel  Senato  italiano,  774;  -  contrasto 
tra  i  vari  sistemi,  775. 

Religiosa  (sede)  -  non  è  condizione  di 
eleggibilità,  I,  579. 

Repubblica  -  rappresentativa,  477;-  uni- 
taria parlamentare  in  Francia,  477, 
478,  479,  480;  -  federale  presiden- 
ziale agli  Stati  Uniti,  481,  482;  -  fe- 
derale presidenziale  agli  Stati  Uniti, 
481,  482;  -  federale  e  direttiva  in 
Svizzera,  486,  487,  488;  -  raffrontata 
alla  monarchia,  516,  517,  518. 

Repubbliche  ideali,  I,  113  e  seg. 

Requisizioni  militari,  II,  686  e  nota  3. 

Resistenza  -  se  sia  un  diritto,  I,  380;  - 
guarentigia  costituzionale,   381;  -  in 


Germania,  382;  -  individuale  e  col- 
lettiva, 383,  384;  -  U,  1005  ;  -  la  dot- 
trina della,  nella  storia,  1006  ;  -  pas- 
siva nel  cristianesimo,  1006  ;  -  effettiva 
nel  medio  evo,  1007;  -  teoria  della, 
1007;  -  suoi  diversi  risultati,  1008; 

-  dottrina  di  U.  Grozio,  1008  ;  -  scrit- 
tori inglesi,  1008, 1009  ;  -  la  dottrina 
della,  in  Germania,  1010;  -  in  Francia, 
1011;  in  Italia,  1011;  -  secondo  gli 
scrittori  moderni,  1012  ;  -  individuale, 
1013;  -  distinzioni  inutili,  1013;  - 
nelle  leggi  greche  e  romane,  1013;  - 
in  Inghilterra,  1014  ;  -  in  Italia,  1014  ; 

-  secondo  la  giurisprudenza,  1015;  - 
limiti,  1015;  -  collettiva,  1015;  -  suo 
fondamento  giuridico,  1016;  -  sua 
opportunità  o  meno,  1017;  -  e  la 
pubblica  opinione,  1017;  -  e  le  ele- 
zioni-protesta, 1018;  -  e  il  sistema 
parlamentare,  1019. 

Responsabilità  -  principio  fondamentale, 
II,  413. 

—  dei  Ministri  -  sua  specie,  II,  412  ;  - 
fondamento,  413;  -  letteratura,  414, 
415  nota;  -  storia  della,  414;  -  nel 
medioevo,  417;  -  in  Inghilterra,  418, 
419;  -  negli  Stati  del  continente, 
419,  420;  -  ordinamento  presente  in 
Inghilterra,  420;   -  nel  Belgio,  423; 

-  in  Prussia,  424;  -  in  altre  monar- 
chie del  continente,  424;  -  in  Fran- 
cia, 425;  -  in  Italia,  428;  -  esten- 
sione della,  429;  -  legge  sulla,  430; 

-  eccezioni  alla,  431;  -  leggi  sulla, 
in  varii  Stati,  434  ;  -  manca  in  In- 
ghilterra e  in  Francia,  435;  -  e  nel 
Belgio,  436;  -  legge  spagnuola,  437: 

-  greca,  437;  -  svedese,  438;  -  in 
altri  Stati,  439;  -  in  Italia,  440;  - 
secondo  lo  Statuto,  441  ;  -  necessità 
ed  opportunità  di  una  legge,  443:  - 
penale,  446  :  -  nella  legislazione  stra- 
niera, 448;  -  in  Italia,  450;  -  civile, 
451:  -  fondamento,  452;  -  in  In- 
ghilterra, 453;  -  in  Francia,  454:  - 
giudizio  dei  ministri,  460. 

—  degl'impiegati  -  in  generale,  II,  478  ; 

-  sua  necessità,  480;  -  principi  fon- 
damentali, 481;  -  norme  principali, 
482. 

Riabilitazione  dei  condannati,   li,   251. 
Riunione  -  V.  Diritto  di  riunione. 
Riunioni  del  clero,  II,  718  :  -  in  chiesa 

e  fuori,  718,  719. 
Rivoluzione,  II,  1019;  -  politica  o  so- 


INDICE  ALFABETICO 


1043 


ciale,  1019;  -  fondamento  del  diritto 
di,  1020;  -  sue  diiBBcoltà  pratiche, 
1020;  -  esempi  storici,  1020,  1021; 


-  ragioni    del    successo,    1021;    -   la 
francese,  1022  ;  -  e  Tevoluzione,  1023  ; 

-  difficoltà  presenti,  1024. 


s 


Salica  (legge)  -  e  lo  Statuto,  IT,  27  ;  - 
sue  norme,  28  nota  2;  -  e  le  donne 
al  trono,  29,  30;  -  suo  fondamento, 
30. 

Sanzione  (delle  leggi)  -  suo  fondamento, 
111;  -  in  Inghilterra,  111;  -  come 
si  data,  111;  -  in  Francia,  113;  -  sua 
necessità,  113;  -  nelle  Repubbliche, 
114;  -  agli  Stati  Uniti,  115;  -  ter- 
mine della,  116;  -  se  ammetta  mo- 
dificazioni, 116,  117. 

Scioglimento  della  Camera,  II,  91  ;  - 
importanza  di  tale  prerogativa  regia 
in  Inghilterra,  II,  92;  -  suo  uso,  93; 

-  in  Francia,  94  ;  -  in  altri  Stati,  95  ; 

-  in  Italia,  96. 

—  delle  Associazioni,  II,  839,  840. 

—  delle  riunioni  e  degli  assembramenti, 
II,  798-804. 

Scrutinio  di  lista,  I,  620;  -  in  Italia, 
621;  -  inconvenienti  e  vantaggi,  622, 
623. 

Sedute  delle  Camere,  I,  746  ;  -  loro  so- 
spensione, 747. 

Segreto  epistolare  -  suo  fondamento,  II, 
687;  -  come  può  violare,  688;  -  e  il 
Gabinetto  nero,  689  ;  -  in  Italia,  690. 

—  telegrafico  -  suo  fondamento,  II,  687; 

-  in  Italia,  690;  -  e  i  progressi  mo- 
derni, 691  ;  -  limiti,  691. 

Segreto  (voto)  -  V.  Voto  segreto. 

Self-Government  (ingl.),  II,  389,  390, 
606;  -  e  V.  Comune. 

Senato  -  ragioni  della  sua  esistenza,  I, 
664;  -  storiche,  605;  -  politiche  e 
costituzionali,  666,  667  ;  -  sociali,  668, 
669;  -  legislative,  669,  670;  -  altri 
uffici  del,  672,  673;  -  formazione  del, 
673;  -  negli  Stati  federali,  674;  -ere- 
ditario, 675,  676;  -  Camera  dei  Lordi, 
676,  677,  678:  -  dei  Magnati,  677, 
678:  -  loro  riforme,  679,  680,  681;  - 
in  altri  Stati,  682,  683  nota;  -  difetti 
del  sistema,  684;  -  vitalizio,  685;  - 
vantaggi,  686;  -  inconvenienti,  686, 
687  ;  -  categorie  del,  vitalizio  in  Italia, 
689,  690:  -  limiti  nel   numero,  691; 

-  proposte  di  riforma,   692  ;  -  candi- 
dature,  693:  -  elezione,   694,  695;  - 


elettivo,  697,  698;  -  in  Francia,  697 
nota;  -  in  altri  Stati,  698  nota;  - 
condizioni  d'eleggibilità,  699,  700, 
701  ;  -  altri  sistemi  elettorali  proposti 
pel,  702,  703,  704;  -  temperamenti  e 
conclusione,  705,  706,  707  ;  -  poteri 
finanziari,  812;  -  loro  limiti,  814;  - 

-  controversie  relative  in  Inghilterra, 
815,  816;  -  in  Prussia,  817;  -  in 
Francia,  817,  818;  -  disposizioni  dello 
Statuto  italiano,  818;  -  conflitto  del 
1850,  819,  820;  -  idem  del  1862,  820; 

-  idem  del  1879,  820/821;  -  disposi- 
zione delle  varie  costituzioni  in  tale 
materia  822  e  seg. 

Senatori  -  V.  Senato  -  nomina  di,  II,  80: 

-  chi  ne  risponde,  81  ;  -  loro  numero, 
82  ;  "  infornata  „  di,  83  ;  -  limiti  dei 
poteri  della  Corona  nella  nomina  dei, 
83,  84;  -  nelle  repubbliche,  85,  86. 

Separazione    -    nella    formazione   degli 

Stati,  I,  243. 
Servitù  di  utilità  pubblica,  II,  875, 876. 
Servizio  militare  -  e  la  libertà,  II,  657  ; 

-  sua  necessità,  658  ;  -  in  Italia,  659, 
660. 

Settlement  (atto  del),  I,  453. 

Sezioni  di  collegio  elettorale,  I,  625,  626. 

Sindacato  (parlamentare)  -  giudiziario 
sulle  leggi,  II,  561  e  seg.;  -  sui  de- 
creti e  i  regolamenti,  578  ;  -  sulla 
forma  delle  leggi,  593. 

Sindaco  -  elettivo,  II,  409  ;  -  guaren- 
tigie, 483. 

Socialismo  -  e  la  Corona,  II,  258;  -  e 
la  libertà,  929. 

Soldati  -  esclusi  dall'elettorato,  I,  592  ; 

-  e  V.  Esercito. 

Sovranità  -  definizione,  I,  253;  -  con- 
cetto, 254;  -  evoluzione  storica,  254, 
255,  256;  -  fondamento  giuridico, 
258;  -  di  diritto  divino,  258,  259, 
260,  261:  -  dell'utile,  261,  262;  - 
della  ragione,  268,  264,  265  ;  -  dello 
Stato,  265,  266.  267,  268,  269;  -  po- 
polare, 269;  -  origini  della  dottrina, 
270:  -  negli  scrittori  cattolici,  270;  - 
in  Rousseau,  271;  -  esagerazioni  dei 
dottrinari!,  271,  272,  273;  -  della  na- 


1044 


INDICE  ALFABETICO 


zione,  274,  275,  276;  -  attributi  della, 
278;  -  è  unica,  278,  279;  -  contrad- 
dizioni apparenti,  280,  281;  -  negli 
Stati  federali,  281,  282;  -  in  Italia, 
282;  -  è  limitata,  283,   284,   285;  - 

-  responsabile,  285,  286;  -  indipen- 
dente, 287,  288;  -  indivisibile,  288, 
289;  -  inalienabile,  289;  -  contenuto 
della,  289  ;  -  autonomia  intema,  290, 
291;  -  ed  estema,  291,  292;  -  suo 
fondamento,  II,  605. 

Stato  -  nozione,  I,  210  ;  -  elementi,  211  ; 

-  abitanti,  211,  212;  -territorio,  212; 

-  vincolo  giuridico,  212,  213;  -  defi- 
nizioni, 213,  214;  -  concetto  dello, 
215;  -  attraverso  la  storia,  216;  - 
sue  origini,  216,  217;  -   greco,  217; 

-  romano,  217,  218;  -  cristiano,  219; 

-  nel  medio  evo,  219,  220;  -  influenza 
della  riforma  e  del  rinascimento  sullo, 
220;  •  moderno,  221;  -  dottrine  sul- 
Torigine  e  la  natura  dello,  221  e  seg.; 

secondo  il  diritto  divino,  221,  222; 

il  legittimismo,  223,  224,  225,  226; 

la  forza,  226;  -  il  contratto,  227, 
228,  229;  -  la  ragione,  229,  230;  - 
organico,  230,  231,  232,  233,  234, 
235,  236,  237;  -  formazione  storica 
dello,  237  ;  -  originaria,  238,  239  ;  - 
secondaria,  240;  -  per  via  di  unione, 
240;  -  storico-politica,  240,  241;  - 
giuridica  inorganica,  241;  -  giuridica 
organica,  241,242;  -  perfetta,  242;  - 
per  divisione,  243  ;  -  per  separazione, 
243,  244;  -  colonizzazione,  244,  245; 

-  concessione  di  diritti  sovrani,  245; 

-  conquista,  245  ;  -  fine  dello,  246  e 
Vedi  Anarchia. 

—  d*assedio  -  definizione  II,  973;  -  nei 
varii  Stati,  974;  -  letteratura,  974, 
nota  1;  -  neirantichità,  975;  -  nel 
medio  evo,  976;  -  in  Francia,  976, 
977;  -  legislazione  vigente,  978  ;  -  in 
Germania,  978,  979;  -  il  piccolo,  979; 

-  in  Inghilterra,  979,  980;  -  agli  Stati 
Uniti,  982;  -  in  Austria  982,  983;  - 
in  altri    Stati,  984,  985  ;  -  non   am- 


messo nel  Belgio,  985;  -  e  in  altri 
Stati,  985, 986;  -  controversie  relative» 
986;  -  necessità  di  anmietterlo,  987; 

-  in  Italia,  988  ;  -  a  Genova  nel  1849, 
988,  989;  -  in  Sardegna  nel  1852, 
989;  -  in  Sicilia  nel  1862,  990;  -  in 
Sicilia  e  Lunigiana  nel  1894,  991  ;  - 
nel  1898,  992;  -  effetti  dello,  992;  - 
di  una  legge  sullo,  993;  -  dichiara- 
zione dello,  994  ;  -  sua  notificazione. 
995;  -  effetti,  995;  -  e  i  Tribunali 
militari,  V.;  -  elezioni  politiche  du- 
rante lo,  1000;  -  cessazione  dello,  e 
suoi  effetti,  1000,  1001;  -  conflitti 
relativi,  1002;  -  retroattività,   1002. 

Stato  giuridico  -  sua  impossibilità,  I,  39  ; 

-  necessarii  temperamenti  colla  poli- 
tica, 39,  40  ;  -  come  reazione,  42,  43; 

-  e  la  sovranità,  267,  268. 
—  platonico,  109. 

Statuti  -  loro  origini,  I,  22,  23  ;  -  pro- 
mulgati in  Italia,  179,  180. 

Statuto  italiano  -  legge  fondamentale,  I, 
177;  -  consacrato  dai  plebisciti,  178^ 
179;  -  sua  preparazione,  490,  491;  - 
proclamazione,  493  ;  -  proclama  pre- 
cedente, 496,  497  in  nota  ;  -  sua  con- 
solidazione in  Piemonte,  495,  496;  - 
estensione  al  regno  dltalia,  502,  503  ; 

-  testo,  505  a  510;  -  sua  riforma  II, 
587. 

Stranieri,  II,  610;  -  nel  diritto  privato, 

611. 
Successione  -  al  trono,  II,  26,  27  ;  -  sue 

rorme,  30,  31. 
Suffragio  universale  -  sue  origini,  I,  562: 

-  affermazioni  teoriche,  562:  -  agli 
Stati  Uniti,  563  ;  -  in  Francia,  564  : 

-  in  Svizzera  ed  altrove,  564:  -  suoi 
limiti,  565,  566:  -  esclusioni  del,  567; 

-  le  donne,  567;  -  esclusioni  tempo- 
ranee, 571;  -  età,  571;  •  analfabeti, 
571  ;  -  soldati  e  guardie,  572;  -  men- 
dicanti, 572,  573;  -  falliti,  573;  -  in- 
terdetti e  inabilitati,  574;  -  condan- 
nati, 574. 


Tassa  militare,  II,  661  nota. 

Teocrazia,  I,  407  :  •  etiopica,  407  ;  - 
egiziana,  408  :  -  indiana,  408  :  -  ira- 
nica. 408;  -  musulmana,  408,  409;  - 
ebraica,  409  ;  -  difetti  della,  409,  410. 


Tirannicidio,  II,  1006;  -  nell'antichità, 
1006;  -  dottrina  del,  nel  medio  evo» 
1007. 

Tirannide  ellenica,  I,  410,  411. 

Titoli  di  nobiltà  -  V.  Nobiltà.^ 
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Trattati  internazionali  -  e  il  capo  dello 
Stato  in  Inghilterra,  204:  -  concorso 
del  Parlamento,  205:  -  negli  altri 
Stati,  Francia,  207,  208;  -  Stati  Uniti, 
208;  -  in  altri  Stati,  209.  210;  -  in 
Italia,  211;  -  di  pace  coll'Austria, 
212,213;  -  limiti  diretti,  213,  214; 

-  e  il  diritto  costituzionale,  215,  216; 

-  relativi  a  variazioni  territoriali,  217, 
218;  -  di  confini,  219:  -  di  commer- 
cio e  navigazione,  219,  220;  -  impli- 
<;anti  mutamenti  legislativi  od  oneri 
finanziari,  221,  222;  -  di  regia  pre- 
rogativa, 223;  -  d'alleanza,  225,  226; 

-  limiti  indiretti,  227,  228. 


Tre  letture  (procedimento  delle)  -  in 
Inghilterra,  I,  760;  -  e  in  Italia,  772, 
773. 

Tribunali,  II,  512  ;  -  V.  Potere  giudi- 
ziario. 

—  straordinari  -  II,  522;  -  e  V.  Tri- 
bunali militari. 

—  militari,  II,  522;  -  in  Sicilia  e  Lu- 
nigiana  nel  1894,  991;  -  nel  1898;  - 
-  in  Francia,  996;  -  limiti  delle  loro 
facoltà,  996;  -  carattere  della  loro 
istituzione,  997;  -  limiti  delle  loro 
attribuzioni,  998  ;  -  controversie  rela- 
tive, 999. 

Tributi  -  V.  Imposte. 


u 


Ubbriachezza  -  e  la  legislazione,  II,  673. 
Uffici  elettorali  -  come  composti,  627; 

-  loro  vigilanza,  628. 

-     delle  Camere  -  in  Francia,  I,  679; 

-  in  Italia,  760. 

Unione   di   Stati    -  storico-politiche,  I, 
240;  -  giuridiche    inorganiche,  241; 


-    giuridiche    organiche,  241,  242;  - 

perfetta,  242. 
Utilitaria  (scuola)   -    e  la  sovranità,  I, 

261,  262, 
Utopie  politiche,  I,  113  e  seg.;  -  studi 

teorici,  115;    -    in   alto,  122;  -  loro 

pericoli  e  inconvenienti,  124  e  seg. 


Verificazione  dei  poteri  -  alla  Camera, 
I,  717;  -  in  Inghilterra,  717,  718;  - 
in  Italia,  719;  -  Giunta  delle  elezioni, 
719,  720  ;  -  suo  procedere,  721  ;  - 
dei  deputati  impiegati,  722;  -  sue 
relazioni,  723;  -  sorteggio,  724;  -  al 
Senato,  725  ;  -  abusi  e  inconvenienti, 
721  e  nota  :  -  e  il  potere  giudiziario, 
539,  540. 

Veto  -  V.  Sanzione,  Re,  Gabinetto. 

Vigilanza  speciale  -  sua  natura,  II,  665  ; 
-  in  Francia,  666  ;  -  in  Italia,  666. 

Visite  domiciliari  -  V.  Domicilio. 

Votazione  (modi  di)  -  V.  Voto. 

Votazioni  nelle  Camere  •  numero  legale 
per  le,  I,  781;  -  astensioni,  782;  - 
forme  delle,  783,  784;  -  nominali, 
784;  -  per  alzata  e  seduta,  784  ;  -  a 


squittinio  segreto,   784,   785;  -  con- 
fiitto  fit-a  i  varii  sistemi,  785,  786. 
Voto  -    è    personale,   I,   575;  -  per  la 
posta,   575;  -  unico,  576;  -  plurale, 
576,  577  ;  -  indiretto,  577  ;  -  unico, 
598;  -  indiretto,    sua   storia,  607;  - 
obiezioni,  608;  -  limitato,  614,  615; 
-  cumulativo,  616;  -  per  liste  libere 
I       o  concorrenti,  616,   617;  -  per  quo- 
ziente, 617;    -  a    scrutinio    di   lista, 
j       620:  -   suoi   limiti,    622;  -  inconve- 
I       nienti  e  vantaggi,    623,   624;  -  liste 
per  il,  624;  -  dove    si    vota,  625;  - 
I       segreto  del,  629,  630  ;  -  obbligo  del, 
i       631,   632,    633;  -  sincerità  e  libertà 
del,  633;    -   metodi  per  guarentirlo, 
634,  635  ;  -  di  fiducia  nel  Gabinetto, 
851;  -  loro    origine,    852;  -  metodo 
e  conseguenza,  852,  853. 


INDICE  DEL  VOLUME  SECONDO 


LIBRO    III. 
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8.  Il  capo  dello  Stato  e  il  Gabinetto ,160 
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